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La Disputa por el Poder de Asociacion de los Trabajadores:
Veto Empresarial y Democracia Restringida en América Latina

Resumen

La investigacion analiza diferentes procesos de formulacion de politicas publicas en cuatro
paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica) en los que se disput6 la
institucionalidad que define el poder de asociacion de los trabajadores (PAT). El trabajo
explica como las dinamicas politicas y los disefios institucionales nacionales determinaron
los resultados de estos procesos. En particular, se muestra como las diferentes correlaciones
de fuerza entre élites empresariales y sindicatos y sus oportunidades para influir en el aparato
estatal (Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial) moldearon las disputas por el cambio
institucional. De esta forma, el analisis pone de relieve las caracteristicas del poder
instrumental empresarial sobre la politica y sus efectos sobre las restricciones y posibilidades
que los trabajadores enfrentan para fortalecer el PAT. Al mismo tiempo, los procesos de
reforma evidencian las condiciones en que se encuentran las democracias en los respectivos
paises, al mostrar situaciones tanto de restriccion como de apertura de los sistemas politicos
para permitir la representacion de los intereses de los trabajadores. Metodologicamente la
investigacion consistio en un estudio comparado de disefio most similar, ademas se hace uso
de la técnica theory-building process tracing para identificar y entender cémo operan algunos
factores que contribuyen a producir determinados resultados de politicas.

Palabras clave: Poder de asociacion de los trabajadores, poder instrumental empresarial,
poder de veto empresarial, proceso de formulaciéon de politicas publicas, democracia
restringida.

Abstract

This study analizes different public policymaking processes in four Latin American
countries, in which the institutionality that defines the working class associational power is
disputed. The research explains how political dynamics and national institutional designs
determined the results of these processes. In particular, it shows the different strength
correlations between business elites, unions and their opportunities to influence the state
apparatus (Executive, Legislative and Judicial Power), and how this shaped disputes over
institutional change. In this way, the analysis highlights the characteristics of the instrumental
business power over the policy, and its effects on the restrictions and possibilities that the
workers face to strengthen the working class associational power. At the same time, the
reform processes show the conditions in which the democracies are in each country, showing
restriction and openness situations of political systems to allow the representation of the
workers’s interests. Methodologically, the research consisted in a comparative study using
the “most similar design”. In addition, the technique theory-building process tracing was used
to identify and understand the operation of some factors that contribute to produce certain
policy results.

Keywords: Working class associational power, business instrumental power, business veto
power, public policymaking processes, restricted democracy
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1. Introduccion

El 19 de agosto de 2015 Ximena Rincon, Ministra de Trabajo, decia que era “un dia
historico para Chile y sus trabajadores”, ante la aprobacion general —en el Senado— de la Ley
de Modernizacion del Sistema de Relaciones Laborales. Cinco meses después, pero en Costa
Rica, el Presidente de la Republica, Luis Guillermo Solis, firmaba la Ley de Reforma
Procesal Laboral (RPL); en los discursos que dieron durante el acto de la firma, asi como en
la publicidad televisiva de Casa Presidencial, se insistia en que se escribia “una nueva historia
en la legislacion laboral costarricense”. Ambos procesos distaban de alterar la distribucion
del poder entre trabajadores y empleadores. Por el contrario eran reformas que daban
continuidad a las restricciones impuestas sobre los derechos laborales colectivos (DLC) y por
tanto se seguia garantizando un débil poder de asociacién de los trabajadores (PAT)!.

Brasil y Argentina registran una historia distinta al haber experimentado diferentes
procesos de desactivacion/activacion de instituciones pro-sindicales®. Después de décadas de
debilitamiento sindical bajo el contexto de los gobiernos militares y las politicas neoliberales,
el gobierno de Lula en Brasil, desde su llegada en 2003, propici6é una politica de didlogo
social con inclusion de los actores sindicales, que se tradujo en mejoras notables para de los
trabajadores. Por su parte, el Presidente Néstor Kirchner, en el afio 2003, introdujo un viraje
en las politicas publicas argentinas enfocado hacia la expansion de la politica social y laboral,
beneficiando asi a los trabajadores. En estos casos el poder de asociacion de los trabajadores
mejoro, lo cual se puede constar en la evolucidon que tuvieron las tasas de sindicalizacion, la
cobertura de la negociacion colectiva y mejoras en las condiciones laborales y salariales.

(Por qué estos procesos —en los que se discutieron cambios en el PAT— presentaron
resultados distintos? ;Qué factores los explican? ;Qué aspectos de los contextos en los que
se dieron estos procesos (de indole econdémica o politica) tienen mayor peso en la

explicacion? Dar respuesta a estas preguntas, entre otras, es el principal objetivo de esta

! Como se vera mas adelante, el poder de los trabajadores se expresa en dos principales dimensiones, el poder
de asociacion relacionado a las instituciones politicas y laborales; y el poder estructural relacionado a los
mercados de trabajo. Poder de asociacion de los trabajadores es la traduccion que hemos hecho del concepto
“Working class associational power” desarrollado por Wright (2000).

2 En estos casos no se estudian estrictamente reformas a las normas, sino primero reactivaciones a instituciones
que habian perdido vigencia y que favorecian a los trabajadores, y a partir de eso cambios a las normas. No se
explora en esta investigacion la consolidacion de estos cambios en el largo plazo, por lo que no se incluyen el
devenir de los cambios pro-trabajadores a partir del 2015 cuando se han dado giro pro-empresariales en el
gobierno de estos paises.




investigacion. Por ello, no se trata de explicaciones confinadas a los procesos de cambio
institucional en si mismos, cuestion que ha sido atendida en numerosas investigaciones
previas, centradas en las reformas laborales orientadas hacia el mercado. Desde una
perspectiva mas amplia, se parte del supuesto de que la comprension de los juegos politicos
alrededor de la configuracion del PAT permitira entender mejor las caracteristicas de la
democracia y la distribucion de poder en la sociedad y, por ende, conducira a una mejor
comprension de las condiciones de desarrollo politico, econdmico y social de cada pais.

Estudiar las posibilidades y limitaciones de cambios en el PAT en Latinoamérica
resulta crucial en momentos en que la discusion académica se ha reencauzado, reconociendo
la relevancia del trabajo y, sobre todo, de las organizaciones sindicales en el crecimiento
economico y la atenuacion de la desigualdad (Harvey, 2007; Freeman, 2011; Stiglitz, 2012;
Bieler, 2014; Hyman, 2015; Bensusan, 2015; entre otros). Este reconocimiento llega después
de que durante décadas muchos intelectuales argumentaran la pérdida de importancia del
trabajo en la sociedad (Gorz, 1982; Habermas, 1989; Offe, 1996; Rifkin, 1996), o restaran
importancia a la organizacion de los trabajadores en el contexto de la globalizacion y las
transformaciones del empleo asociadas a este fendmeno (Touraine, 1978, 1986 y 1987; Piore
y Safford, 2006; Heery et al., 2008).

La coyuntura actual, marcada por la crisis de 2007-2008 y la lenta recuperacion de
las economias, han evidenciado las debilidades de las politicas que insistian en flexibilizar el
trabajo, considerando a los sindicatos y a la negociacion colectiva, como obstaculos para el
desarrollo de los paises. Aun mas, las medidas implementadas para hacer frente a la recesion,
siguiendo el pensamiento neoliberal, han sido insuficientes para reactivar la economia, crear
empleo y frenar el crecimiento de la desigualdad, en especial en Europa. Esto ha implicado
un énfasis en las propuestas, desde espacios politicos y académicos, orientadas a replantear
el modelo hegemodnico de relaciones laborales (flexibilizacion), poniendo en el centro del
debate la importancia de fortalecer a los sindicatos. Incluso desde el mismo Fondo Monetario
Internacional (FMI) se reconoce que el debilitamiento de la negociacion colectiva es un factor
que explica el aumento de la desigualdad y el bajo crecimiento econdmico (Francese y

Mulas-Granados, 2015; Jaumotte y Osorio Buitron, 2015).

3 Un recuento de las tesis del fin del trabajo, asi como una critica a las mismas se encuentra en Neffa, 2001.
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A pesar de este reconocimiento, al menos en el plano de las ideas, los procesos de
cambio institucional en los que estd en juego el PAT son complejos y sus dindmicas poco
transparentes, por lo que esta investigacion pretende contribuir en la elucidacion de algunos
de los factores que estarian obstruyendo el fortalecimiento de la capacidad de los trabajadores
para lograr mejores términos de intercambio con sus empleadores.

En las ultimas décadas América Latina ha experimentado cambios profundos en el
contexto del proceso de “doble transicion” (reformas pro mercado y democratizacion), los
que causaron graves consecuencias sobre el poder de los trabajadores. Mientras las reformas
economicas afectaron negativamente su poder estructural, los cambios democraticos no
conllevaron necesariamente avances en el poder de asociacion, salvo en casos excepcionales.
Asi, el desarrollo de las democracias ha sido desigual. Si bien se han dado progresos en la
“democracia procedimental” otras areas han quedado blindadas, siendo una de ellas el mundo
laboral, al no existir garantias efectivas para el pleno ejercicio del derecho de asociacion.

La permanencia de estas “zonas marrones o zonas oscuras” en las democracias de
América Latina, como las ha denominado Guillermo O'Donnell (1993), ha implicado un
marcado desbalance en la distribuciéon de poder en la sociedad, siendo los mayores
beneficiarios los sectores empresariales en detrimento de los trabajadores. Esta investigacion,
al ocuparse de procesos en los que estd en juego el cambio en el PAT, centra su atencion en
el comportamiento politico de las élites empresariales como jugadores de veto (veto players),
que ha impedido a los trabajadores gozar del pleno ejercicio de su ciudadania, al estar
limitados para organizarse, negociar colectivamente y ejercer el derecho de huelga.

La presente investigacion, por tanto, tiene como foco central de analisis las
restricciones que enfrenta el poder de asociacion de los trabajadores (y las libertades y
derechos que lo hacen posible), entendiéndolas como limitaciones de la democracia que la
vuelven irrelevante para amplias franjas de la poblacion. La persistencia de estas restricciones
se explica en parte por una distribucion desigual de poder entre los agentes interesados (élites
empresariales vs trabajadores), que permite mayor incidencia en las politicas publicas a unos
agentes que a otros, afectando la calidad de las democracias en la gran mayoria de paises de
América Latina.

El objeto de investigacion conduce a dos cuestiones centrales. Por una parte, se busca

comprender por qué y como las élites empresariales logran mantener al mundo del trabajo
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como “zonas oscuras” en determinadas democracias, mientras no sucede lo mismo en otras.
Es decir, por qué a pesar de haberse realizado procesos politicos de cambio institucional
(entendido, como veremos, en un sentido amplio) en los que estd en juego el poder de
asociacion de los trabajadores, bajo sistemas politicos que se clasifican como democraticos
se tiene resultados distintos. Por otra parte, la investigacion indaga los efectos de los legados
politico-institucionales y el modelo econdmico de cada pais, como factores que constrifien
los procesos politicos.

Estas preguntas seran respondidas a partir de un modelo que integra la perspectiva de
analisis de los procesos de formulacion de politicas (PFP) como juegos politicos, el
neoinstitucionalismo-histérico y el enfoque de Variedades de Capitalismo (VdC) de la
escuela francesa de la regulacion. La investigacion combina principalmente tres
metodologias: el estudio de caso, entendido como el estudio a profundidad de un fendmeno
acotado; el método comparado “mas similar” (most similar systems design), ya que se
estudian dos pares de casos que presentan procesos de cambio en el PAT, pero con resultados
distintos; y el método “process tracing” del tipo “Theory-Bulding”, ya que se busca explicar
las causas y los mecanismos —generales y particulares— que producen o impiden que se den
cambios en el PAT. De esta manera, se espera contribuir a la comprension de los limites de
las democracias en América Latina, asi como dar cuenta de las limitaciones y posibilidades
que tiene el cambio institucional cuando se trata de cambios en las relaciones de poder entre
trabajo y capital, todo lo cual se asocia a la persistente desigualdad (econdmica y politica) en

la region.




2. Estado de la Cuestion

En los ultimos afios ha surgido una importante cantidad de investigaciones que
sefialan la relevancia de la organizacion de los trabajadores en diversos ambitos de la
sociedad, ya sea para atenuar la desigualdad, mejorar la calidad de la democracia, o bien
atenuar los efectos negativos de la globalizacion econdmica. Junto a estas, otras
investigaciones han puesto la mirada en identificar los factores que le dan forma o configuran
el poder de asociacion de los trabajadores. Una de las principales conclusiones de este ultimo
grupo de trabajos, es que aunque causas externas como la liberalizacion econdémica y el
cambio tecnolodgico tienen una influencia notable sobre las formas que adquiere el PAT, el
peso del ambito doméstico es crucial en su determinacion final.

No obstante, hay importantes vacios en la comprension de procesos politicos en los
que se discute reformas a la institucionalidad sobre la que descansa el PAT, en especial no
se ha explicado como la correlacion de poder entre trabajadores y empresarios —en el &mbito
politico— incide sobre dichos procesos, y especial el rol de las élites empresariales, dentro de
contextos supuestamente democraticos. Justamente, con el fin de situar el problema de
investigacion en un determinado campo de discusion, el estado del arte se constituye teniendo
como eje las relaciones entre poder de asociacion de los trabajadores, élites empresariales,
democracia y modelo econdomico. En primer lugar, se realiza una revision general sobre los
estudios de las ¢lites, enfocados primordialmente en comprender como estas inciden en la
politica. En segundo lugar, se indagan los estudios que relacionan democracia, desigualdad
y poder de los trabajadores, con especial énfasis en la fase actual del capitalismo.
Seguidamente, se examinan los trabajos que vinculan libertad de asociacion, organizaciones
laborales y calidad de la democracia. Finalmente, se sittia la discusion en América Latina,
con el objeto de revisar los estudios que han relacionado la doble transicion y sus efectos

sobre el poder de los trabajadores.

2.1. Las ¢lites empresariales y su incidencia en la formulacion de politicas publicas

La influencia de las élites empresariales sobre la politica, en especial en América
Latina, ha sido un tema poco abordado, mas aun si lo limitamos a temas laborales. Si bien
mucha de la investigacion que estudia procesos politicos del ambito laboral ha tenido

presente a los empresarios como actores claves, estos no han sido el foco de investigacion,
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sino que éste se ha centrado en explicar topicos mas relacionados a los trabajadores, como la
relacion Estado-sindicatos, la relacion partidos politicos-sindicatos, la democracia interna de
los sindicatos, la incorporacion de los trabajadores a la arena politica, los legados autoritarios
y sus efectos sobre las relaciones laborales, entre otros temas.

La literatura pionera sobre la influencia de las élites econdomicas en la politica —sobre
todo de origen anglosajon— se inclind por caracterizar la composicioén y organizacion de los
grupos de poder, en los que se incluy6 a los empresarios (Wright Mills,1956), explicar el
control de los altos puestos de gobierno por un grupo reducido (Bachrach y Baratz,1962;
Dombhoff, 1967; O’Connor, 1974), o bien el trabajo de Miliband (1974) que insisti6 en ver a
las ¢élites como grupos relacionados a varios sectores de la sociedad, no como grupo aislado.

Esta literatura presentaba la influencia de las élites econdmicas en la politica como
un “poder instrumental”. Este poder, segin Fairfield (2010: 40), consiste en las relaciones
que tienen los empresarios con los tomadores de decisiones que pueden sesgar las politicas
publicas hacia determinados intereses econdmicos, lo que incluye: ocupar puestos en el
gobierno, concertacion de agendas gobierno-empresarios y los vinculos de los empresarios
con los partidos politicos.

Otros autores dirigieron su atencion a lo que llamaron “poder estructural” (Block
1977; Lindblom 1977; Salamon y Siegfried, 1977; Przeworski y Wallerstein, 1988). Este tipo
de poder deriva del hecho de que los gobiernos en las sociedades capitalistas dependen de la
estabilidad de los mercados y de un crecimiento econdémico que fomente la prosperidad
colectiva. Las ¢lites empresariales no necesitan de antemano organizarse para presionar al
gobierno, sino que los tomadores de decisiones por si mismos aplican politicas para fomentar
la actividad econdémica (Schiappacasse, 2015:10).

Fairfield (2010: 42) hace énfasis en no confundir el poder estructural, con factores
“estructurales” que afectan el poder instrumental, como el tamafio de una empresa o la
concentracion de mercado, pues el poder estructural “varia en funcion de las expectativas de
los responsables politicos sobre como los inversores responderan a la reforma y sus
evaluaciones del impacto econémico de la desinversion™.

En América Latina los estudios sobre los vinculos entre poder econdomico y poder
politico, no se han dado de manera sistémica, sino segun intereses y periodos. Schneider y

Karcher (2012) mencionaron que estas investigaciones han surgido en “oleadas de interés” y




sefialaron cuatro momentos: 1. Década de 1960 enfocados en el paradigma pluralista de Dahl
(1961). 2. Década de 1970 vinculada a las teorias del corporativismo y la dependencia
(Malloy, 1977; Evans, 1979). 3. Las teorias de accion colectiva y la busqueda de renta de
Olson (1965) impulsaron los estudios de la década de 1990 (Frieden 1991; Schamis 1999).
4. Otras oleadas de investigacion se relacionaron con los procesos de doble transicion durante
las décadas de 1980 y 1990 como por ejemplo Bartell y Payne (1995), Silva (1996),
Kingstone (1999) y Etchemendy (2011).

Por otra parte, un conjunto importante de estudios en la regiéon* se han enfocado en
caracterizar y describir la composicion de las élites econdmicas, basicamente centrados en
preguntas del tipo “;Quiénes son y como son?”. Destacan como investigaciones regionales
“Grandes Empresas y Grupos Industriales Latinoamericanos” (Peres, 1998). El estudio se
centr6 en la recomposicion empresarial de la década de 1990 producto de los cambios en la
economia mundial, en Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Mas recientemente,
Fernandez y Lluch (2015) publicaron una investigacion que incluy6 nueve paises: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Espafa, Honduras, México y Pera. A partir de estudios
cuantitativos y andlisis cualitativos se mostrdé como y cudndo distintas familias han poseido
y gestionado una parte considerable de las mayores empresas y grupos empresariales en cada
pais.

En esta literatura que hemos destacado no se ha buscado explicar como y por qué
actlian las ¢lites empresariales de determinadas formas ante procesos especificos de
formulacion de politicas publicas en América Latina. En relacion a esto, Martinez Franzoni
y Sanchez-Ancochea (2013, 2015), para el caso de Centroamérica, mencionaron que ciertas
politicas (sociales, redistributivas y economicas) dependen en gran medida de la posicion que
asuman las élites econdmicas frente a estas. Los autores destacaron que existen diferencias

S99

entre paises en cuanto a la “doble incorporacién’” de los trabajadores, es decir a poder gozar

4 La literatura que busca identificar las élites empresariales en cada pais Latinoamericano es amplia, no
ahondaremos en ella, pues nuestro interés no son las élites en si, sino su accionar ante procesos de formulacion
de politicas publicas. Para el caso de Centroamérica como subregion se puede consultar a Segovia (2005); para
Argentina a Castellani (2016); para Brasil a Neves Costa (2014); para Costa Rica a Robles (2014); para Uruguay
a Serna (2014); para Chile a Silva (1996); entre muchos otros.

5 Los autores, apelando al texto de Collier y Collier (2002 [1991]), definen que la doble incorporacion consiste
en las posibilidades que se les presentan a los trabajadores para lograr tener acceso a salarios formales y bien
remunerados, al mismo tiempo que pueden acceder a un sistema de proteccion social extensivo de calidad
(salud, pensiones, educacion, etc.), en el momento en que las grandes mayorias logran incorporarse a los dos,
se puede hablar de una exitosa “doble incorporacion”.




de trabajos formales y acceder a un sistema de proteccion social de calidad, y que estas
diferencias responden al rol que juegan las ¢élites empresariales para aceptar una politica
social y un modelo econdémico que permita esa incorporacion dual. Empero, estos trabajos
no explicaron como las élites empresariales vetan o permiten cambios en esas politicas, ni
tampoco valoran el rol que los sindicatos podrian tener en la definicion de las mismas, ni
como las disputas entre trabajadores y ¢€lites empresariales —mediadas por la correlacion de
fuerzas que exista entre ellos— influyen en los resultados de las politicas.

Por su parte, la investigacion de Fairfield (2010, 2015) sobre el poder empresarial y
la reforma fiscal en Argentina, Bolivia y Chile, representa tal vez el estudio mas preciso en
la comprension de las formas en que las é¢lites empresariales operan para satisfacer sus
intereses en procesos de formulacion de politicas. Una de las conclusiones de Fairfield es que
un fuerte poder instrumental empresarial en Chile permitié detener la reforma fiscal, mientras
que en Argentina la debilidad de este poder empresarial no lo logro.

Los factores del poder instrumental que se analizaron fueron: a. Cohesion
empresarial, es decir las capacidad de las organizaciones empresariales de forjar un consenso
entre los distintos sectores y coordinar el cabildeo desde una postura tnica. b. Vinculos
partidarios, este punto incluy¢ la forma en que el sector empresarial participa en los partidos
politicos, ya sea en su direccion o postulandose a cargos de eleccion popular. ¢. Concertacion
de agendas entre gobierno y empresarios, esto basicamente se centr6 en la manera en
comprender los niveles de consulta del Poder Ejecutivo hacia los empresarios para llevar
adelante su agenda politica.

El poder estructural fue observado por Fairfield a través de las amenazas a la
desinversion, para lo cual se observo las facilidades del régimen de movilidad de capitales
fuera del pais en cada caso, asi como el comportamiento de los depdsitos a plazo en el sistema
financiero y la atraccion de inversion extranjera directa.

Sumado a esto, estan los trabajos de Ben Ros Schneider. Entre ellos el de 2004, que
se enfoco en las relaciones entre las organizaciones empresariales y el Estado en América
Latina; y el de Schneider y Karcher (2012) que examin6 la politica de las empresas
latinoamericanas, centrandose en tres areas principales: la estructura de las empresas, las
preferencias de las empresas y su poder en el proceso politico (en este ultimo sigue el modelo

de Fairfield, 2010, 2015). También, sobresale el trabajo de Schneider (2013) centrado en




entender las relaciones de empresas, Estado y trabajadores en la configuracion del
capitalismo en la region. Las principales conclusiones de este tltimo estudio son que la matriz
empresarial esta conformada en su mayoria por pequefias firmas, mientras que las grandes
compafiias son grupos familiares o multinacionales. Ademads, se trata de una variedad de
capitalismo jerarquico, caracterizado por demandar poca mano de obra calificada, muy poco
interés en impulsar patrones de trabajo estable o relaciones cooperativas con los obreros (el
débil poder de asociacion de los trabajadores entra aqui), débil cumplimiento de la legislacion
laboral (especialmente a través del empleo informal). Sin embargo, este enfoque no permite
distinguir las variedades de capitalismo en América Latina. Justamente uno de los resultados
que se esperan de nuestra investigacion es explicar como inciden estas diferencias en el poder
de asociacion de los trabajadores.

En sintesis, los estudios sobre las élites empresariales en América Latina se han
concentrado —mayoritariamente— en explicar su conformacién, y mdas recientemente su
relacion con el Estado. Especificamente, los estudios en la region que se enfocan en el
accionar de las ¢€lites empresariales en el ambito politico se han orientado, sobre todo, hacia
la comprension de las politicas fiscales. Asi se pueden vislumbrar dos primeras conclusiones
a partir de esta revision de literatura sobre las élites empresariales: 1. Los estudios sobre el
poder instrumental empresarial no han explicado como opera dicho poder ante politica
laborales, en especial cuando se trata de disputas por la institucionalidad que media la
relacion de poder entre trabajadores y empleadores. 2. Ademas, y en relacion con lo anterior,
la literatura presenta un vacio en la comprension de la correlacion de poder entre trabajadores
y élites empresariales durante los procesos de formulacioén de politicas publicas, es decir la
forma en que esa correlacion afecta las dindmicas politicas y termina por definir los

resultados de las politicas publicas.

2.2. Democracia, desigualdad y poder de los trabajadores en el capitalismo actual
Varios autores (Cooley, 2015; Diamond, 2015; Plattner, 2015; Schmitter, 2015) han

puesto especial énfasis en el desprestigio que ha estado experimentando la democracia desde

la crisis econdmica mundial de 2008. La ciudadania percibe que sus intereses estan por

debajo de los intereses empresariales, lo que recuerda la paradoja de Schmitter (1994: 66)




respecto a que la democracia pretende distribuir el poder relativamente igual, pero la
economia capitalista distribuye bienes e ingresos relativamente desiguales.

Es un hecho que la desigualdad ha tenido un aumento considerable, y se ha colocado
como el gran desafio de la actualidad (OECD, 2008; Stiglitz, 2012; Krugman, 2013), y tal
como demostrd Przeworski (1985, 1995, 2015) esto ha tenido negativos efectos sobre el
funcionamiento de la democracia, en tanto “la desigualdad econémica implica desigualdad
politica”. Incluso desde otras perspectivas, como la de Streeck (2014), se insiste en la
incompatibilidad entre la fase actual del capitalismo y la democracia politica.

Este aumento de la desigualdad y de deterioro de la democracia tiene relacion directa
con lo que ocurre en el poder de asociacion de los trabajadores. Dos estudios del Fondo
Monetario Internacional (FMI) (Francese y Mulas-Granados, 2015; Jaumotte y Osorio
Buitron, 2015) mostraron como la caida en las tltimas décadas de las tasas de sindicalizacion
ha propiciado un aumento en la brecha existente entre los salarios altos y los bajos. Junto a
estos, otros estudios han mostrado cémo la presencia de sindicatos fuertes en términos de
membresia y el amplio alcance en la cobertura de la negociacion colectiva reducen la
desigualdad (Visser y Checchi, 2009; Hayter y Weinberg, 2011; World Bank, 2012;
ILO/OIT, 2013 y 2015; Bosch, 2015).

Desde la teoria politica democratica Pateman (1970) reveld6 que una condicion
necesaria para el buen funcionamiento de la democracia es una sociedad participativa, y esto
se logra principalmente mediante una esfera laboral participativa, siendo la libertad de
sindicalizarse y negociar colectivamente el mecanismo democratizador. En afios recientes
Abouharb y Cingranelli (2007) comprobaron la existencia de una estrecha relacion entre la
calidad de la democracia y el respeto de los derechos laborales colectivos (DLC).

La discusion en afios recientes se ha enfocado en determinar si la sociedad global
actual permitiria o no condiciones para mejorar las condiciones del trabajo, reducir la
precariedad laboral y fortalecer el poder de asociacion de los trabajadores. Bensusan (2015)
clasific6 los estudios que abordan el tema. Por un lado estan las posturas “pesimistas” que
no ven posibilidades para la accidn colectiva de los trabajadores si no se cambia radicalmente
el capitalismo (Coates, 1999; Harvey, 2007; Due y Steen Madsen, 2008; Standing, 2011;
Hyman, 2015; Klubock, 2015); por otro lado, los estudios que muestran las interacciones

entre la estructura econdmica y las capacidades de agencia de los trabajadores que permitirian
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avances favorables en el poder de asociacion de los trabajadores (Yoon, 2009; Maree, 2011;
Hayter, Fashoyin, y Kochan, 2015; Fine, 2015; Keune, 2015).

Desde enfoques cuantitativos ha surgido nueva evidencia que muestra los limites de
la globalizacion en la determinacion del poder de asociacion de los trabajadores y han
mostrado el peso que tienen las dinamicas politicas domésticas. Schmitt y Mitukiewicz
(2012) estudiaron cuantitativamente los cambios en la cobertura de la negociacion colectiva
y la densidad sindical entre 21 paises de la OECD de 1960 a 2010. A partir de los patrones
observados concluyeron que el arreglo institucional de cada pais (variedad de capitalismo)
es un factor determinante mas importante en la configuracion de las caracteristicas del poder
de asociacion de los trabajadores que la globalizacion o el cambio tecnologico. Aun cuando
se dieron afectaciones importantes en la tasa de sindicalizacion, producto de los cambios en
los mercados de trabajo (precarizacion, informalidad, etc.), en algunos paises la negociacion
colectiva no so6lo se afectd poco, sino que a través de ella se atenuaron los efectos negativos
de la pérdida de poder estructural.

Igualmente, Hessami y Baskaran (2014), al estudiar 44 paises —industrializados y
emergentes, desde 1980 hasta 2009—, concluyeron que la globalizacion ha deprimido las tasas
de sindicalizacion en los paises de la OECD durante la década de 1990 y, en menor medida,
durante la década de 2000, aunque esta evolucion no ha implicado mayor descentralizacion
ni menor intervencion del gobierno en la negociacion colectiva. Esto los llevo a argumentar
la importancia de la politica nacional en la atenuacion de los efectos negativos de la
globalizacion sobre el poder de asociacion de los trabajadores.

Desde la economia internacional, el estudio de Mosley (2011) contribuy6 a la
compresion de los efectos de la globalizacion sobre los DLC. Este trabajo buscé explicar las
presiones de la economia global en tension con los factores domésticos. Se centrd en la
manera de insercion en la economia globalizada en 90 paises, de 1986 a 2002. Ademas del
analisis estadistico de varios paises, Mosley incluyd un estudio de caso (Costa Rica) para
detallar a profundidad los resultados del estudio cuantitativo.

Las principales conclusiones a las que lleg6 Mosley (2011) son: 1. La participacion
en las redes de produccion global tiene importantes implicaciones sobre los DLC, en
particular la presencia de las empresas multinacionales afecta positivamente los derechos

cuando se da a través de la inversion extranjera directa (IED), pero cuando se da a través de
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la subcontratacion el efecto es contrario, pues basan su competitividad en bajos costos de
mano de obra. 2. Altos niveles de IED conllevan mejoras en los DLC, mientras que una gran
apertura comercial trae el efecto contrario. 3. La heterogeneidad en la produccion global
también implica diferencias en los resultados de los DLC (orientacion a la exportacion, los
flujos de IED, la procedencia de la IED, los sectores economicos). 4. Finalmente, los
principales determinantes en el resultado de los DLC son domésticos (calidad de la
democracia, ideologia del gobierno, fortaleza historica de la legislacion y real aplicacion de
los derechos) y pueden contrarrestar o profundizar los efectos negativos de la globalizacion.

Del modelo de analisis seguido por Mosley y sus resultados se desprenden dos
lecciones importantes para nuestra investigacion. Primero, la explicacion del nivel de
fortaleza o debilidad de los derechos laborales (especialmente de los colectivos, de los que
depende el poder de asociacion en nuestra region) debe atender a diversas causas, es decir,
se trata de un fendmeno complejo y multicausal; 2) la interaccion de factores econdmicos y
politicos domésticos debe tener un lugar central si se quiere entender como ha evolucionado
el poder de asociacion de los trabajadores en el contexto de la globalizacion. Justamente, la
manera en que el poder empresarial incide en los procesos socio-politicos en que se pone en
juego el poder de asociacion de los trabajadores se inscribe en estas dos dimensiones del
problema.

En sintesis, existe una cantidad importante de investigaciones que evidencian las
implicaciones que tiene la forma en que se configura el poder de asociacion de los
trabajadores sobre la democracia y sobre la distribucion de la riqueza. Esto permite mostrar
que en las disputas por la definicion del PAT, no sélo estan en juego derechos laborales o las
diversas formas en que las instituciones pueden posibilitar o restringir la accidon colectiva de
los trabajadores, sino que en el fondo se trata de luchas por poder politico y econémico. Sin
embargo, tal como algunas de estas investigaciones sefialan —al estudiar los factores que
influian en la configuracion de las relaciones salariales, y con ello, las caracteristicas del
poder de asociacion de los trabajadores—, persisten lagunas en la comprension de las
particularidades de las dinamicas politicas domésticas que permiten variaciones en las
caracteristicas del PAT, segun cada pais o través del tiempo en un mismo pais. Precisamente,

estos vacios son los que busca atender el presente estudio.
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2.3. Calidad de la democracia, libertad de asociacion y organizaciones laborales

La definicion minima de democracia incluye la libertad de asociacion como uno de
sus pilares institucionales fundamentales (Dahl, 1971; Przeworski, 2003). En los tltimos
afos esta libertad se ha reducido a la participacion de los procesos electorales, incluso en
quienes estudian la calidad de la democracia, dejando de lado la relacion entre democracia y
poder de asociacion de los trabajadores (Altman y Pérez-Linan, 2002; Diamond y Morlino,
2004; Levine y Molina, 2007; Alcantara, 2008, 2010; Mainwaring y Pérez-Lifidn, 2008;
Morlino, 2009; Barreda, 2011).

Por otra parte, varios estudiosos de la democracia como Przeworski (1985, 1992 y
1995), O'Donnell (1993; 1997a; 1997b), Schmitter (1971, 1994), Boeninger (1997), Levitsky
(2005) y Velasco (2006) han dado un énfasis distinto al estudio de la libertad de asociacién
y sefalaron el rol determinante de las organizaciones de la sociedad civil en el mejoramiento
y consolidacion de la democracia, en tanto estructuras modernas de representacion de los
intereses.

Lo anterior se vincula a una vasta literatura que ha planteado la democracia
contemporanea como una democracia de asociaciones, en las que las organizaciones
secundarias son los verdaderos sujetos politicos, que crean y estimulan la pluralidad y
tolerancia politica, fomentan el civismo y la educacion politica, colaboran en la legitimacion
del orden democratico (verificacion del ejercicio del poder), promueven la deliberacion
publica y suscitan la gobernanza directa (Cohen y Rogers, 1992, 1993, 1994; Fung, 2003;
RoBteutscher, 2005a, 2005b; Elstub, 2008; Cohen, 2009; Freise y Hallmann, 2014).

Sin embargo, Pateman (1970) demostré que si bien las asociaciones en general
colaboran en el mejoramiento de la democracia, es la participacion en sindicatos y la
negociacion colectiva las que tienen un mayor impacto en la democratizacion de la sociedad.
La autora indicd que el espacio de trabajo poco democratico, ha tenido una influencia
negativa directa sobre las posibilidades de participacion politica de los trabajadores por estar
basado en relaciones de superioridad y subordinacion, lo que a su vez ha tenido impacto en
las cualidades psicoldgicas de los ciudadanos. Es decir la poca o nula democracia en los
espacios de trabajo moldea las posibilidades de participacion de los ciudadanos en la sociedad

y el sistema politico.
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Los aportes de Pateman han tenido especial eco entre los juristas. Gordon (2007)
introdujo el concepto de ciudadania laboral, que se refiere a la condicion de ser miembro de
una organizacion de trabajadores y al acto de participacion en los procesos de toma de
decisiones de la organizacion. El esfuerzo por construir la ciudadania conllevaria ejercer el
poder en el lugar de trabajo, la comunidad y la arena politica con el fin de lograr el
reconocimiento politico-social y mejoras en sus vidas (Gordon, 2007: 587).

También desde el derecho, Fick (2009), Deakin (2016) y Kolben (2016) aportaron
estudios que mostraban la relacion de la legislacion laboral con la democracia. Fick (2009)
abordo el papel que los sindicatos han jugado en la creacion de las condiciones para que la
democracia prospere. Deakin (2016) considerdé que hay una funciéon de empoderamiento
asociada con las normas del derecho laboral que fortalece la libertad positiva, que se traduce
en una mejor canalizacion de los intereses ciudadanos. Mientras que Kolben (2016)
argument6 que la existencia de instituciones democraticas en el lugar de trabajo podria
contribuir a que los trabajadores desarrollen capacidades para participar en el sistema
politico.

Como se puede observar, diferentes investigaciones, desde perspectivas distintas,
concluyen que la organizacion de los trabajadores, a través de un efectivo ejercicio del
derecho a libre asociacion, tiene un positivo impacto en términos de calidad de la democracia,
pues permite la construccion de una ciudadania activa que transciende los espacios laborales.
En suma, las restricciones y las oportunidades que tienen los trabajadores para actuar
colectivamente e impulsar sus intereses dan cuenta del estado en que se encuentra una
democracia. No se puede olvidar que las caracteristicas de cada democracia remiten a la
distribucion de poder en la sociedad, asi, aunque las investigaciones han demostrado como
la organizacion de los trabajadores puede incidir en la calidad de la democracia y en el
ejercicio efectivo de la ciudadania, han dejado de lado —hasta ahora— cémo se dan las disputas
por la distribucion de poder. El analisis de las luchas sobre la institucionalidad que define el
PAT permitiria avanzar en la compresion de esas disputas por la distribucion de poder

politico en la sociedad.
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2.4. América Latina: El poder de los trabajadores frente a las reformas de mercado y
la democratizacion
Los cambios experimentados en el &mbito laboral en América Latina en las ltimas

décadas deben entenderse en el marco de un proceso dual: transicidon politica y econdémica.
Cuando las reformas econdmicas se dieron antes del paso a la democracia politica, los
trabajadores por lo general estuvieron en desventaja, pues los sindicatos llegaron a las
transiciones democraticas debilitados por las reformas de mercado, asi como por los cambios
juridico-institucionales aplicados durante el periodo autoritario. En los casos en que las
transiciones democraticas se dieron antes de las reformas econdmicas, los trabajadores
pudieron resistir mejor las politicas pro-mercado y lograron defender los derechos laborales.
De esta forma, en estos casos fue mas probable que los trabajadores actuaran a la defensiva
y concentraran sus recursos en la supervivencia de la organizacion laboral (Bensusan y Cook,
2003, 2015; Cook, 2007; Cardoso y Gindin, 2009; Bensusan, 2016). Pese a estas variaciones,
resultado de las particularidades de la doble transicion, se puede ver una persistencia de los
legados autoritarios y/o corporativistas en los modelos laborales, heredados de los regimenes
politicos anteriores, aunque su funcionamiento sea diferente segun los casos (Bensusan,
2016).

La literatura que aborda el cambio institucional relativo a los derechos laborales en
América Latina, en el contexto de la doble transicion de las ultimas décadas, hace una
distincién de dos momentos. En primer lugar un periodo primordialmente relacionado con la
desmejora de los derechos, concentrado en las décadas de 1980-90, y vinculado a las politicas
del Consenso de Washington. El segundo momento, referido a intentos de mejoramiento,
empezo6 a verse a principio del siglo XXI, principalmente relacionado con el ascenso de
partidos de izquierda al gobierno en varios paises.

No existe consenso en las explicaciones sobre el alcance y el impacto que la
globalizacién y la apertura econdmica tuvo en los trabajadores de la region. Algunos autores
sostienen la tesis de que las politicas de flexibilizacion laboral de las décadas de 1980-90 no
tuvieron un gran avance, como si se hizo en el area macroeconémica (Lora y Pagés, 1996),
ni generaron un cambio sustancial del papel del Estado como protector, por lo que no se
abandonaron las protecciones legales de los trabajadores sindicalizados (Bronstein 1995;

Cordoba, 1996; Murillo y Schrank, 2010).
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En oposicion a estas posturas, otros enfoques (Vega, 2004, 2005; Fraile, 2009;
Weller, 2009) sefialaron que la region si avanzo en la agenda de la flexibilizacion del trabajo,
como parte de las politicas neoliberales de la época. Si bien no se lograron implementar segiin
el disefio original, si avanzaron en algun nivel de lo previsto, trayendo consecuencias
negativas para los trabajadores. Algunos autores enfatizan la relacion entre el avance de las
politicas neoliberales y la pérdida de poder de asociacion de los trabajadores (Zapata, 2003;
Gonora, Rodriguez y Leyva, 2006; Cook, 2007; Martner, 2009).

Estas dos visiones sobre las reformas laborales, aunque parecieran contradictorias,
tienen parte de razon. Ciertamente las mismas no tuvieron el alcance de otros cambios
estructurales, pero en términos de sus efectos, si se registro un deterioro de los derechos
colectivos: negociacion colectiva y sindicalizacion. Los estudios de Maria Luz Vega (2004,
2005) detallan la situacion de estos derechos. Por el contrario, en otros paises los cambios se
dieron por un proceso de desactivacion institucional, sin necesidad de reformas,
especialmente alli donde existian entornos institucionales débiles (Bensusan y Cook, 2003;
Levitsky y Murillo, 2013).

Empero, como indicaron Hessami y Baskaran (2014) y Schmitt y Mitukiewicz
(2012), mas alla de las consecuencias de lo global sobre el poder estructural y el poder de
asociacion de los trabajadores, la configuracion del poder de los trabajadores pasa por
tensiones entre lo nacional y lo global, de manera que la economia y la dinamica laboral en
cada pais adquiere diversos matices. Estos dependen de las caracteristicas de insercion en los
mercados globales, las dindmicas politicas nacionales y los arreglos sociopoliticos (Garret,
2000; Murillo, 2001, 2005a; Cook, 2007; Rodrik, 2007; Anner, 2008; Sassen, 2009; Vega,
2005; Cruces y Ham, 2010; Mosley, 2011; Bensusan, 2010, 2013, 2016).

Al centrarse en las dindmicas nacionales, como escenario privilegiado en la definicion
del poder de asociacion de los trabajadores, una serie de investigaciones han mostrado la
importancia de tomar en cuenta el peso del pasado en la determinacion de las relaciones
laborales. El trabajo pionero de Ruth Berins Collier y David Collier (2002 [1991]) explico la
incorporacién de los sindicatos al sistema politico (institucionalizacién) y como la forma en
que ocurrid este proceso modeld al sindicalismo, al mismo tiempo que se forjaron

caracteristicas especificas para la arena politica. Estas maneras de estructuracion del ambito
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politico en lo que denominaron como “coyunturas criticas” tenderan a mantenerse en el largo
plazo.

Este marco de andlisis es recuperado por varios autores para observar distintas
caracteristicas en el devenir de los derechos laborales. Precisamente, ha sido de utilidad para
mostrar las implicaciones de diferentes trayectorias institucionales en la legislacion y
aplicacion de los derechos laborales (Bensusan, 2007) y referirse al modo en que los legados
autoritarios y/o corporativistas dan forma a los derechos colectivos, con lo que influyen en
la distribucion de poder con implicaciones en la defensa de los intereses de los trabajadores
a través de la accion colectiva (Bensusan, 2016). También ha servido para entender como las
“Instituciones historicas” condicionan la influencia de la economia global sobre los DLC
(Mosley, 2011); o bien, para referirse a los arreglos institucionales como procesos historicos
que condicionan los mercados laborales (Weller, 2009).

Asimismo, en el andlisis de las reformas laborales en seis paises latinoamericanos
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México y Peru) realizado por Cook (2007), se destaco que
si bien estos paises enfrentaron presiones para flexibilizar sus leyes laborales y estas
respondieron a una combinacion de factores (aumento de la competitividad econdmica,
estipulaciones de los organismos financieros internacionales y legislacion originalmente
elaborada para responder a un conjunto diferente de desafios politicos y econdmicos), las
diferencias en los resultados de la reforma se atribuyen a las divergencias en los marcos
juridicos y legados politicos, que a su vez dieron forma a diferentes niveles de fuerza de las
organizaciones laborales, lo que indica diversos grados de resistencia efectiva frente a
reformas que pudieran afectar sus intereses.

Caraway, Cook y Crowley (2015) mencionaron que ni la democratizacion ni la
globalizacion han producido efectos homogéneos sobre el trabajo, con lo que la comprension
de esa variacidn pasa por explorar las fuerzas historicas. Las configuraciones institucionales
pasadas se mantienen y afectan la politica muchos afios después de su fundacion. Asi, a partir
del analisis de varios paises (Corea, Taiwan, Filipinas, Polonia, Yugoslavia, Rusia,
Argentina, México, Chile y China), la explicacion del peso de los legados se centrd en como
los actores, ideologias e instituciones con raices en un periodo autoritario anterior tienen
efectos sobre los resultados bajo la democracia a pesar del fin de los regimenes que los

crearon. A partir de estos aportes, el analisis de las dindmicas politicas en torno a las disputas
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por el PAT serd contextualizado a sus legados historicos, se trata de una variable que
interfiere en los juegos politicos, pues distribuye de manera desigual recursos politicos e
institucionales a los actores, pero también esos recursos se van adaptando con el paso del
tiempo dandose variaciones en sus alcances, lo que tiene efectos sobre las coyunturas
especificas en que se dan las disputas de poder.

De este breve estado del arte destacan seis cuestiones:

e Los estudios contemporaneos sobre democracia, calidad de la democracia y libertad de
asociacion no le han dado centralidad a la libertad sindical. Se han dejado de lado las
contribuciones de Pateman (1970) y con ello se han ignorado los aportes significativos de
las organizaciones laborales como espacios para la formacion de ciudadania. Los estudios
sobre la transicion a la democracia y la calidad de la democracia en América Latina se han
concentrado en el derecho de asociacion en términos electorales, y no han considerado los
déficits del poder de asociacion de los trabajadores como “zona oscura” de la democracia,
asi como las implicaciones negativas que esto presenta (por ejemplo los efectos sobre la
desigualdad y las implicaciones para la calidad de la democracia). Se hace necesario
mostrar las implicaciones de la permanencia de estas zonas oscuras para la calidad de la
democracia, pero ademdas mostrar esto como producto de una distribucion desigual de poder
politico, en la que los trabajadores ven limitadas sus posibilidades de representacion e

incidencia politica.

¢ Las investigaciones en torno a los efectos de la globalizacion (negativos o positivos) sobre
el poder de asociacion de los trabajadores evidenciaron que la configuracion del poder de
asociacion de los trabajadores varia segun el pais, lo que nos conduce a estudiar las
dindmicas politicas nacionales como espacios en los que los efectos de la globalizacion se
procesan. Estos estudios dejan en evidencia las limitaciones del enfoque cuantitativo para
explicar la existencia de variaciones en los resultados del poder de asociacion de los
trabajadores en cada pais, siendo imperioso plantear investigaciones cualitativas que
estudien a profundidad los casos para comprender por qué se dan variadas configuraciones
del poder de los trabajadores. En especial, se mantienen vacios explicativos en la
compresion de las disputas de poder entre capital y trabajo a través de los procesos politicos

en los que se define la institucionalidad del PAT.
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e La literatura también sefiala que las dindmicas nacionales deben de comprenderse en su
construccion historica. No se trata solamente de procesos aislados, sino que la presencia de
legados politico-institucionales condicionan tanto las dindmicas politicas como la
distribucion de poder de los actores, afectando asi la configuracion del poder de asociacion

de los trabajadores.

e Una serie de estudios, (Bensusan, 2006a, 2006b, 2010, 2014, 2016; Cook, 2007, 2011;
Bensusan y Cook, 2003, 2015; Bensusan y Middlebrook, 2013) constituyen una gran
aportacion al estudio de las reformas y el poder de asociacion de los trabajadores sobre
diversos casos de América Latina, los cuales son un antecedente fundamental de los que se
nutrira esta investigacion. No obstante, hace falta estudiar el poder de las élites
empresariales sobre el desenlace de procesos de cambio institucional donde estuvo en juego
el poder de asociacion de los trabajadores (con resultados negativos y positivos para los
trabajadores), haciendo hincapié en las caracteristicas de la democracia y del PAT en el
contexto de la fase actual del capitalismo, donde el poder de las elites empresariales para

incidir en las politicas publicas ha venido aumentando.

e Otros estudios (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013, 2015), al explicar la
politica social en América Latina, en especial los procesos de doble incorporacion de los
trabajadores, han sefialado que las ¢lites econdmicas juegan un rol clave en las
caracteristicas que asume esas incorporaciones. Sin embargo, estos trabajos no han
ahondado en como las élites operan en la configuracion de dichas politicas (vetando o
avalandolas) y de igual forma no se ha relacionado la doble incorporaciéon (su
implementacion y su sostenibilidad en el tiempo) con las formas que adquiere el poder de
asociacion, ni se incluye en el andlisis el rol del actor sindical como impulsor y/o defensor

de la doble incorporacion.

¢ Finalmente, aunque algunos estudios incluyen a los empresarios como actores claves en la
configuracion de la institucionalidad laboral, no existen estudios que presenten a las élites
empresariales como su principal foco de investigacion, de manera que logren explicar por
qué y como estas €lites inciden seglin sus intereses en los procesos politicos en los que se

discute el poder de asociacion de los trabajadores. Este tema es una evidente laguna en la
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comprension no solo de la configuracion laboral, sino también en las caracteristicas de las
democracias latinoamericanas.

A partir de este estado del arte, una las cuestiones que sobresale es la ausencia de
estudios que expliquen cémo las élites empresariales operan en el &mbito politico, mas aun
entender por qué en algunos casos tienen éxito vetando avances en el poder de asociacion de
los trabajadores, mientras en otros casos son los trabajadores lo que tienen mas influencia en
el resultado de la politica laboral. Es decir, persiste un vacio en la comprension de las diputas
entre trabajadores y élites empresariales que den cuenta de como la interaccion entre sus
recursos de poder en la arena politica termina por definir la configuracion de la
institucionalidad sobre la que descansa el PAT. Los trabajos que han estudiado temaéticas
cercanas a la aqui planteada, no han integrado tedricamente propuestas que incluyan
democracia, modelo econdmico e instituciones historicas para comprender estos procesos de
formulacion de politicas, por lo que se propone una aproximacion tedrica que permita tomar

cada una de estas variables en analisis.
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3. Enfoque tedrico: Relaciones de poder, élites empresariales, poder de asociacion
de los trabajadores y juegos politicos
En la explicacion de fendmenos sociales es usual que los estudiosos insistan en poner

énfasis en un determinado factor. Asi por ejemplo, Douglas North (1990, 1994), daba
especial relevancia, en el andlisis econdmico, a las instituciones. Afios atrés, en especial
desde posturas marxistas (Louis Althusser (1970) por ejemplo), aunque no era exclusivo del
marxismo, se insistia en como la economia explicaba a toda o a casi toda la sociedad. Otros
autores, como Tilly (2006) pusieron énfasis en la importancia de la historia para el analisis
politico. Schmitt y Mitukiewicz, en 2012, mostraban el peso de las dinamicas nacionales
sobre el poder de asociacion de los trabajadores, sus hallazgos sugerian una supremacia de
la politica sobre otros factores explicativos.

Sin duda, cada una de estas variables importa, por lo que un debate del tipo ¢ Cual es
mas importante? no solo es poco oportuno, sino que conduce a desatender el aporte
explicativo de cada una, al menos para el objeto de investigacion que se plantea aqui. A partir
de esto es que se propone un modelo tedrico que integra diferentes factores, lo que permite
comprender con mayores detalles las dindmicas de los juegos politicos alrededor de los
procesos que discuten cambios en la institucionalidad del PAT, en especial lograr
comprender el modo en que las élites econdomicas puede o no imponer sus intereses.

En consecuencia, se comprenden las interacciones politicas entre los actores
interesados como juegos politicos, en los que las élites empresariales hacen uso de su poder
instrumental y estructural para hacer valer sus intereses. Estos procesos no son hechos
aislados sino que estan constrefiidos por una serie de legados politicos e institucionales que
condicionan ex-ante los recursos de los actores para enfrentar el juego politico. Asimismo,
el modelo econémico de cada pais exige determinadas caracteristicas al sistema de relaciones
laborales, lo que implica que esto sea un crucial factor de influencia sobre la dinamica politica
en cada pais, en tanto cambios en el modelo laboral pueden conducir a cambios en el
econdmico y viceversa.

Algunos autores (Dahl, 1961; Smith, 1995), han insistido en sefialar a las democracias
contemporaneas como espacios plurales en las que los diversos actores politicos (formales e
informales) interactiian y dan forma a las politicas publicas con posibilidades de incidencia
relativamente similares. Eso podria ser cierto para algunos contextos, no para el caso de

América Latina, donde ain en sus democracias mas consolidadas, se presentan grandes
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deficiencias. La region se caracteriza mas por la existencia de actores politicos que de una u
otra forma tienen capturados los espacios de toma de decisiones, influyendo asi en los
resultados finales de las politicas. Son democracias que excluyen —abierta o solapadamente—
a sectores completos de la toma de decisiones, aun cuando estos buscan influir en los
resultados.

Comprender como se da la captura de espacios de toma de decisiones de politicas en
las democracias implica entender las formas que adquieren las relaciones de poder. Este
trabajo, al estar enfocado en explicar resultados sobre procesos de cambio institucional (por
reformas, activacion o desactivacion institucional) que impactan el poder de asociacion de
los trabajadores, pone atencion en dos diferentes niveles de relaciones de poder. En primer
lugar, las relaciones que se dan entre trabajadores y empleadores mediadas por la
institucionalidad laboral que moldea (restringe o facilita el PAT), lo que incide a su vez en
el poder empresarial para determinar unilateralmente las condiciones laborales, en una
especie de juego suma cero®. En segundo término, las relaciones que se dan en el 4mbito
politico, ya sea directamente entre trabajadores y empleadores o mediante otros actores
politicos (partidos, funcionarios, jueces, etc.), las cuales estdin mediadas por legados politico-
institucionales que intervienen en la definicion del poder de trabajadores y empresarios en la
politica. En suma, para entender el poder de asociacion de los trabajadores, se debe entender
el poder empresarial en la politica.

El poder de los trabajadores, depende de dos grandes dimensiones que se
interrelacionan. Por un lado, el poder que emana del mercado de trabajo, conocido como
poder estructural de los trabajadores (PET) y por otro lado el poder que resulta de la
institucionalidad politica y laboral: poder de asociacion de los trabajadores. Las
caracteristicas de estas dos dimensiones repercuten también en las posibilidades de
incidencia que tengan los trabajadores en la orientacion y los resultados de las politicas
laborales. Estas dimensiones afectan su capacidad de hacer frente al poder instrumental de
los empresarios (vinculos empresariales con la politica y grado de organizacion) y el poder
estructural empresarial (influencia del modelo econdmico sobre los tomadores de

decisiones). En ambos niveles de relaciones, los legados politicos-institucionales y el modelo

® Es caracteristico para América Latina que estas relaciones se den en términos de juegos de suma cero, otros
contextos (norte de Europa, Alemania) presentan cooperacion entre las partes en el espacio de trabajo, lo que
permite que la relacion se de en términos de suma variable.
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economico participan como factores que limitan o favorecen a alguno de los actores,
dependiendo de cada contexto nacional.

Esta seccion estd ordenada de lo especifico a lo general. Se presentan los conceptos
separadamente para después integrarlos en el modelo tedrico en el que se basa esta
investigacion. Una primera subseccion aborda el concepto del poder de los trabajadores. En
la segunda subseccion se expone como se entiende el poder empresarial. La forma en que se
dan las relaciones de poder entre empresarios y trabajadores es explicada en la tercera
subseccion. Seguidamente, se expone como se entienden los juegos politicos en los que estan
inmersos los procesos que pretenden cambios institucionales del poder de asociacion de los
trabajadores. Finalmente, se incluye la forma en que tanto las variedades de capitalismos,
como los legados politicos e institucionales, constrifien estos procesos, de forma que se tienen

integrados todos los conceptos que se van presentando.

3.1.El1 Poder de los trabajadores: Poder estructural y poder de asociacion

El concepto de poder, en las ciencias sociales, refiere a las posibilidades dentro de
una relacion social de imponer la propia voluntad sobre otros (Weber, 2005: 43). Se trata de
una concepcion relacional, méxime si se enmarca en un contexto de analisis de clase, en el
que “el poder puede ser pensado como la capacidad de individuos y organizaciones de darse
cuenta de sus intereses de clase” (Wright, 2000: 962). Esto conduce a la oposicion de
intereses de clase’, lo que pone en juego la capacidad de cada quien para contrarrestar el
poder del otro (Wright, 2000: 962). En esta investigacion se trata, principalmente, del poder
de los trabajadores frente al poder de los empleadores, aunque también frente a los gobiernos
(Levesque y Murray, 2004: 4-5).

Desde la obra Foucault (1989), la conceptuacion del poder ha avanzado hasta
entenderse que no es algo que se posee, sino que se ejerce, con lo cual es fundamental la
identificacion de recursos que permiten ese ejercicio. En la relacion de poder entre

trabajadores y empleadores, estos recursos son evidenciados en distintas dimensiones. En la

7 Siguiendo a Wright (2000) se trata de los intereses de personas (trabajadores o empleadores) que responden a
su ubicacion en una estructura de clases. “No creo que las clases, como entidades colectivas, tengan “intereses”
en un sentido literal. Por supuesto, las personas pueden tener intereses en la fuerza de las organizaciones
colectivas de clase, y los intereses de clase de personas pueden estar supeditados a la seguridad de los intereses
de otros miembros de la misma clase, pero esto no llega a significar que las clases son las colectividades que
tienen intereses” (Wright, 2000: 962).
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identificacion de estas dimensiones del poder de los trabajadores, autores como Wright
(2000), Silver (2003) y Rudra (2005) han realizado una primera distincion entre lo que seria
el poder estructural y el poder de asociacion. El primero estaria relacionado con las
caracteristicas del mercado de trabajo, mientras que el segundo responderia al orden
institucional de cada pais, aunque otros autores tratan de hacer una separacion entre el poder
de asociacion y el poder institucional (Dorre, Holst y Nachtwey, 2009).

El poder estructural refiere al poder que los trabajadores adquieren en funcidn de su
ubicacion en el sistema econdomico (Wright, 2000). Es decir, es resultado de las
caracteristicas de los mercados de trabajo en cada pais (Wright, 2000; Rudra, 2005). Silver
(2003) distingue dos subtipos de poder estructural, uno referido al mercado de trabajo (poder
de negociacion de mercado) y otro al lugar de trabajo (poder de negociacion en el lugar de
trabajo).

El “poder de negociacion de mercado” seria el que resulta directamente de los
mercados de trabajo. En este influyen: 1. Las calificaciones de la mano de obra. Los
trabajadores al contar con habilidades (formacidn) de alta demanda por los empleadores se
empoderan frente a estos. 2. El comportamiento de las tasas de empleo pueden quitar o dotar
de poder a los trabajadores: a mayor desempleo menos poder y viceversa. 3. La capacidad de
los trabajadores de retirarse del mercado laboral por completo y subsistir mediante fuentes
no salariales de ingresos (Silver, 2003: 11; Rudra, 2005: 30; Brookes, 2013: 183).

Por otro lado estaria el “poder de negociacion en el lugar de trabajo”. Aqui el poder
emana de la ubicacion estratégica de determinados trabajadores dentro de algunos sectores
economicos claves. Este poder de los trabajadores es consecuencia de estar involucrados en
procesos de produccion fuertemente integrados. De esta forma, la paralizacion de uno de los
segmentos del proceso productivo conlleva afectaciones serias e inmediatas en la escala mas
grande de produccion (Arrighi y Silver, 1984: 194-196; Silver, 2003: 13).

Asimismo, el “poder de negociacion en el lugar de trabajo” responde a acciones de
los trabajadores que tienen alcances mas alla del nivel de empresa o sector (como no entregar
las piezas de una cadena de montaje basada en produccion “justo a tiempo” o el cierre de
todo un sistema de transporte al atacar puntos de transito claves). Estas acciones pueden

afectar las operaciones de un tercer empleador mas alla del sitio particular de accion de los
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trabajadores, incluso paralizando la economia nacional (Brookes, 2013: 183, Silver, 2003:
15).

Diagrama 1. Desagregacion conceptual del poder de los trabajadores

[ Poder de los Trabajadores ]

[ Poder Estructural Poder de Asociacion ]
Poder de negociaciénde Poder de negociacion Instituciones Laborales y
mercado en el lugar de trabajo Politicas

Organizacion sindical
Negociacién Colectiva

Ejercicio de la huelga
Constitucion de partidos politicos
Organizaciones comunales

* Ubicacion estratégica de
trabajadores en sectores
econdmicos claves

+ Ubicacién estratégica de

A
* Calificaciones de la mano de
obra
*  Comportamiento de las
tasas de empleo

+ Capacidad para subsistir de trabajadores en procesos Eg:s"::::':sa ltrackn
fuentes no salariales productivos claves J . % ! !
Consejos tripartitos

I

[ Recursos de Poder ]

Fuente: Elaboracion propia basado en Wrigth, 2000, Silver, 2003, Rudra, 2005.

El poder de asociacion de los trabajadores (PAT) esta relacionado a las instituciones
laborales y politicas de cada pais. Wright (2000), al desarrollar este concepto, incluyd
aspectos que van mas alla de las relaciones laborales, pensado probablemente en las formas
en que las relaciones laborales estan institucionalizadas en algunos paises desarrollados. Asi,
se refiere al PAT como las diversas formas de poder que resultan de la formacion de
organizaciones colectivas de los trabajadores. Esto incluye sindicatos y partidos politicos,
pero también se puede incluir una variedad de otras formas de organizacion colectiva, tales
como comités de empresa, formas de representacion institucional de los trabajadores en los
consejos de administracion —en los regimenes en los que existe cogestion—, o incluso, en
ciertas circunstancias, organizaciones comunitarias y cooperativas (Wright, 2000: 962).

En América Latina el poder de asociacion de los trabajadores se expresa
principalmente en las limitaciones y/o posibilidades que tiene los trabajadores para
organizarse en sindicatos, negociar colectivamente, ejercer el derecho a la huelga, asi como
la forma en que acceden al sistema politico formal. Es decir, que la configuracion

institucional de estos tres derechos colectivos, junto a las caracteristicas de incorporacion a
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la arena politica, determinan el poder de asociacion de los trabajadores, al menos en esta
region.

Desde la Escuela de Jena (Dorre, et al., 2009; Dorre, 2010) se ha buscado diferenciar
entre poder de asociacion e institucional. En esa perspectiva, el poder institucional tiene que
ver con el modo en que el poder de asociacion logra institucionalizarse en el tiempo,
fendmeno que se da principalmente en los capitalismos desarrollados (Dorre et al., 2009: 37).
Lo caracteristico del poder institucional es el hecho de que se institucionalizan compromisos
sociales acordados en el pasado, de forma tal que se mantienen —poco o nada alterados—
independientemente de los ciclos econdmicos futuros o de cambios en las relaciones sociales
de poder (Dorre et al., 2009: 37).

A diferencia de lo planteado por la Escuela de Jena, nuestra propuesta no diferencia
entre poder de asociacion y poder institucional, pues en el fondo se trata de lo mismo, solo
que con diferentes grados de desarrollo, es decir, el poder institucional es un alto poder de
asociacion. No se puede ignorar que el poder de asociacion de los trabajadores depende de
instituciones, sean estas laborales o politicas. Necesariamente al hablar de poder de
asociacion se esta hablando de la institucionalizacion de ese poder, que en algunos contextos
sera mayor que en otros. El PAT guarda relacion con la institucionalidad, en tanto esta puede
poner restricciones o facilitar lo que finalmente es su nucleo: la formacion y actuacion de
organizaciones colectivas de los trabajadores (Wright, 2000: 962). Por tanto, las instituciones
son las bases y elementos constitutivos del poder de asociacion, no hay una separacion entre
instituciones y poder de asociacion.

Ademas, la conceptualizacion de la Escuela de Jena lleva implicita una nocion estatica
de las dinamicas del cambio institucional, ya que en el fondo se afirma que una vez que se
logra poder institucional, el poder de los trabajadores no puede disminuir, aun con cambios
negativos en el poder de asociacion y en el poder estructural (Dorre et al., 2009: 38). Desde
esta perspectiva, una vez que se alcanza el poder institucional, se tiene una suerte de dialelo,
en el que el alto poder de asociacion se retroalimenta del poder institucional y viceversa. Lo
que es cierto es que el poder de asociacion estd en permanente disputa, pues no se puede

olvidar que estd en relacion con el poder de los empresarios, y que una pérdida de PAT
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implica mayor poder para ellos®, el hecho que se den largos periodos de estabilidad no
elimina la posibilidad de que este llegue a desmejorar.

Finalmente, algunos autores, como Julidn (2013), proponen una cuarta dimension del
poder de los trabajadores, llamada poder comunicacional. Este poder “involucra la capacidad
de generar flujos y canales informativos a los demas actores sociales y la sociedad de
conjunto, con la creacion o influencia en medios de comunicacion [...] y la activacion de
redes de solidaridad, accion y legitimidad social en relacion a los objetivos, las demandas y
necesidades del mundo sindical” (Julian, 2013: 4). Pero de nuevo, consideramos que se trata
de otra confusion conceptual, la comunicacion y las redes de solidaridad son componentes
del poder de asociacion, es un recurso mas de los muchos que los componen. Recordemos
que Wright habla de una “variedad de otras formas de organizacion colectiva”, lo cual
encierra las muchas posibilidades de comunicarse y relacionarse de los trabajadores con otros
colectivos sociales.

Estas dimensiones que conforman el poder de los trabajadores se presentan en
diversas combinaciones, permitiendo asi también resultados diversos en cada pais. Cada una
de estas dimensiones puede, y de hecho lo hacen, influir en las otras dimensiones, incluso
compensandose entre si. Por ejemplo un alto poder estructural puede beneficiar avances en
el poder de asociacion, o bien un contexto de alto poder de asociacion puede hacer que aun
con sensibles disminuciones en el poder estructural, el poder de los trabajadores en general
no se vea afectado.

Una acotacion importante sobre el poder de asociacion de los trabajadores, que mas
adelante se desarrollara, es su doble funcionalidad en el empoderamiento de los trabajadores.
La literatura sobre el tema, usualmente, ha tratado al PAT como un poder frente a los
empleadores, es decir un poder expresado en las relaciones de trabajo. Sin embargo, este
poder también opera en el espacio politico mas amplio, en la formulacioén de las politicas
publicas, incluso en los procesos electorales si se cuenta con amplio poder de asociacion de

los trabajadores. El PAT inicial, con el que los trabajadores acuden a los procesos de

8 Una muestra de esto es el caso aleman, el cual se ha caracterizado historicamente por un alto PAT, sin embargo
en los ultimos afios cambios en el mercado de trabajo ha llevado a una fragmentacion de los trabajadores
(diferencias salariales por zona geografica, aumento del subempleo y la informalidad, etc.), lo que se ha dejado
fuera a un importante bloque de trabajadores de los beneficios de la negociacion colectiva. Esto ha llevado a
que desde el 2015 se haya establecido por ley el salario minimo, ante el alto porcentaje de trabajadores que ya
no se veian beneficiados de los acuerdos salariales de la negociacion colectiva (Huggler, 2014).
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formulacion de politicas publicas, condiciona sus posibilidades de influencia en los
resultados. En contextos en donde se tiene alto poder de asociacion, los trabajadores pueden
ser también jugadores con poder de veto formales (cuando tienen representantes en el Poder
Legislativo) o informales, cuando pueden usar recursos como el de la movilizacién para
influir en el disefio o desviar el curso de la implementacion (véase por ejemplo el caso de

Francia con la reforma laboral de 2016).

3.2. Elites empresariales, poder estructural, poder instrumental y poder de veto
La conceptualizacion de los empresarios y su poder a los fines de esta investigacion,

refiere a estos como actores en el espacio politico, més especificamente en los procesos de
formulacion de politicas publicas. Aun asi es necesario un breve repaso al poder de los
empresarios en el espacio de trabajo.

En el ambito laboral el poder empresarial puede ser desagregado en dos dimensiones:
1. Poder de direccion: potestad que tiene el empresario (individual o colectivo), o sus
delegados, de determinar la organizacion general del negocio, que incluye dar 6rdenes sobre
el modo, tiempo y lugar de ejecucion del trabajo, asi como la ordenacion de las prestaciones
laborales. 2. Poder disciplinario: refiere a las facultades del empresario (o sus delegados) de
establecer sanciones y aplicarlas a los trabajadores que estan vinculados a este mediante un
contrato y que han incurridos en actos u omisiones que afectan el proceso productivo o bien
alteran lo establecido en el contrato laboral (Santos, 1987: 199-201).

En ambas dimensiones del poder empresarial sus alcances dependeran del poder de
los trabajadores, al estar establecidos de manera relacional. Aumentos en el poder de uno
implica disminucién en el poder del otro, lo cual no quiere decir que no se puedan establecer
relaciones cooperativas en que ambos resulten beneficiados. E1 PAT es la dimension que mas
peso tiene frente al poder empresarial, en la medida en que la negociacion colectiva logra
descartar la exclusividad del empresario para determinar la organizacion general de la
empresa, asi como condiciones de trabajo y las formas y alcances de las sanciones
disciplinarias. Especialmente la huelga juega un rol determinante como instrumento de
presion de los trabajadores frente al empleador, ya que proporciona balance a la relacion
asimétrica de poder en la que estan inmersos trabajadores y empleadores.

Esta relacion de poder en el &ambito laboral es la que ha estado en discusion en varios

procesos politicos en América Latina que han tenido en la mira alterar el nivel del poder de
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asociacion de los trabajadores (disminuirlo o aumentarlo, segtn el caso). Afios atras el poder
de asociacion estuvo en juego cuando a través de la flexibilizacion de los derechos
individuales se termin6 por incidir en el poder estructural, al aumentar la precariedad y la
informalidad, con consecuencias negativas sobre el PAT. Las discusiones mas recientes se
han centrado en la configuracion institucional de los derechos colectivos, los que finalmente
posibilitan o restringen el desarrollo el PAT. En estos procesos, las ¢élites empresariales y sus
diversas formas o niveles de poder para influir sobre la politica han sido claves en los
resultados. En consecuencia deben diferenciarse las relaciones de poder segun el escenario
en que se den. Hasta ahora se han expuesto tinicamente las relacionadas a la esfera laboral,
lo que hace necesario algunas precisiones de las relaciones de poder en la esfera politica.

El empresariado es una nocién muy general y no refiere al actor politico que participa
en los procesos politicos. Tampoco se puede caer en el extremo de llevar el anélisis a la
identificacion de personas empresarias y suponer sus posturas, o una suma de posturas
individuales, como la postura del empresariado. Lo que aqui importa es identificar a quienes
colectivamente imponen sus intereses. Los que logran presentar sus intereses como los
intereses de todo el empresariado y ademds consiguen llevar esa postura a la esfera politica
tratando de influir en los resultados de las politicas publicas. No es por tanto el empresariado,
como sujeto colectivo, quien opera para incidir en las reformas, son élites empresariales que
subsisten en su estructura.

Al hacer uso del concepto de élite empresarial, siguiendo a Scott (2008), se debe
cuidar no confundir la nocién de élite con otros agrupamientos sociales, como podrian ser las
clases dominantes, grupos de alto status, grupos con poder, privilegiados etc. Hay que tener
presente que las élites son reclutadas de las clases sociales y estamentos sociales, y por lo
tanto también presentan otras pertenencias (género, raza, vinculos territoriales, cultura,
educacion, etc.). Esto significa que en situaciones reales la separacion no es tan facil y clara.
Lo cual no implica que analiticamente no puedan ser definidas, centrandose en la forma en
que se organizan y actian (Scott, 2008: 35).

Las élites son aquellos grupos que tienen o que ejercen la dominacion dentro de una
sociedad o dentro de un éarea particular de la vida social. El término ¢lite cobra mas sentido
cuando se identifica con las posiciones mas poderosas de las estructuras de dominacion

(Scott, 2008: 34). De esta forma, se entiende una ¢lite empresarial o ¢élite econdmica como
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“un grupo inter-organizacional de personas que ocupan posiciones de dominio en las
organizaciones empresariales y que pueden tener ciertos poderes adicionales a su alcance”
(Scott, 2008: 37) que le permiten influir y/o imponer sus intereses.

Estas ¢lites empresariales cuentan con dos formas de poder con las que pueden influir
en la politica: poder instrumental y poder estructural’. Segun Fairfield (2010: 40) el poder
instrumental implica una accion politica deliberada que busca incidir en el resultado de una
politica y tiene que ver con las relaciones entre empresarios y tomadores de decisiones. El
poder estructural emana del modelo econémico adoptado en cada pais. Los tomadores de
decisiones basan sus posturas a partir de las percepciones que tienen de como estas afectarian
la economia, siendo la principal variable las posibles amenazas a la desinversion. “En
contraste con el poder instrumental, el poder estructural no requiere de actividad politica para
influir en la politica” (Fairfield, 2010: 41).

Esta investigacion privilegia el estudio del poder instrumental, sin dejar de lado el
peso que puede tener el poder estructural. No obstante, el poder estructural no serd medido
desde la propuesta cldsica que pone atencion en la desinversion econémica como factor que
impacta en los tomadores de decisiones. Desde esa perspectiva se pueden observar los flujos
de capitales, el comportamiento de los depdsitos a plazo en el sistema financiero, la inversion
bruta de capital, la atraccion de inversion extranjera directa, entre otros, y relacionar su
desempefio como respuesta a las expectativas que genera la reforma laboral, sin embargo no
es posible determinar con certeza cuando estos rubros experimentan decrecimiento o
desinversion como medida de presion ante una politica publica, pues en economias
globalizadas las variaciones en estos indicadores responden a multiples factores (crisis en
alguna region, comportamiento de precios internacionales, booms en algunos sectores, etc.).

A partir de lo anterior, el andlisis del poder estructural se hard desde la comprension
del modelo econdémico y relacion con el modelo laboral, desde la perspectiva de las
variedades de capitalismo. Se buscara dilucidar los sectores econdmicos de mayor relevancia
en cada pais (en términos de su participacion en el PIB y en las exportaciones, y generacion
de empleo), identificando las caracteristicas del sistema de relaciones laborales que sostienen

dichos sectores. De esta forma se puede relacionar el impacto de la reforma laboral sobre los

% No confundir con el poder estructural de los trabajadores (PET). Recordemos que el PET tiene que ver con la
posicion de los trabajadores en el mercado de trabajo, mientras que el poder estructural de los empresarios esta
relacionado con la influencia que ejerce el modelo econdmico sobre los tomadores de decisiones.
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sectores econdmicos, y como esto a su vez afecta la percepcion de los tomadores de
decisiones sobre los efectos de la reforma sobre el modelo econdmico. Por ejemplo, en Costa
Rica las empresas ubicadas en zonas francas exigen un modelo laboral basado en bajo PAT,
la posicion de este sector no puede ser ignorada por los tomadores de decisiones en tanto las
exportaciones de bienes de estas empresas representaron mas del 50% del total de
exportaciones del pais entre 2010 y 2014 (Medaglia y Mora, 2015).

Diagrama 2. Desagregacion conceptual del poder de los empresarios

[ Poder de los Empresarios ]
[ Poder en el Ambito Laboral / \[ Poder en la Politica ]
) L | Poder Estructural ] | Poder Instrumental ]
Poder de Direccidn Poder Disciplinario
Facu“adef.‘ pa.r? deemnras Facultades para *+  Caracteristicas del modelo *  Cohesion empresarial.
* organizacion general del o . , P o
negocio: tiempo y lugar determinar: econdmico *  \Vinculos con el ambito politico
T establecer sanciones y *  Flujo de capitales (partidos, tomadores de
sobre  ejecucion  del ) e e
fabol aplicarlas & los * Depdsitos a plazo decisiones, etc.)
' trabajadores, incluye *+ Inversion bruta de capital +  Concertacion de agendas entre
ordenacion  de  las . ) 3
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|l restaciones laborales |
[ Recursos de Poder ]

Fuente: Elaboracion propia con base en Santos, 1987, Schneider y Karcher, 2012; Fairfield, 2010, 2015.
El poder instrumental empresarial puede desagregarse en tres variables (Schneider y

Karcher, 2012; Fairfield, 2010, 2015): a. Cohesion empresarial, es decir las capacidad de las
organizaciones empresariales de forjar un consenso entre los distintos sectores y coordinar el
cabildeo politico desde una postura unica, en el entendido que a mayor existencia de posturas
y organizaciones, menor es el poder empresarial para afectar el proceso, y viceversa. b.
Vinculos con el @mbito politico, este punto incluye diversas formas en que el sector
empresarial participa en la vida politica, siendo las mas relevantes: ocupar cargos publicos,
sea directamente por empresarios o bien por delegados de estos, ocupar puestos de direccion
en partidos politicos, financiamiento a partidos y campaias politicas, y la incidencia en la
conformacion del gabinete de gobierno. ¢. Concertacion de agendas entre gobierno y

empresarios: por un lado tiene que ver con los espacios institucionalizados que permiten el
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didlogo entre gobierno y empresarios, asi como la creacion de otros espacios coyunturales
para el tratamiento de temas diversos (conformacién de mesas de didlogos, procesos de
concertacion nacional, comisiones de expertos, etc.). Por otro lado, la politica econdmica
llevada adelante por el gobierno no es neutral, sino que en ultima instancia beneficia a
sectores econdmicos especificos. Esto indudablemente refleja los grados de intervencion de
determinadas élites economicas.

La configuracion del poder empresarial —al igual que en el caso del poder de
asociacion de los trabajadores— puede llevar a que las élites empresariales tengan poder de
veto en la toma de decisiones politicas. El poder de veto hace referencia al poder que tienen
los actores involucrados en procesos politicos para detener acuerdos o impedir su efectiva
aplicacion, con lo que las posibilidades de cambiar el statu quo depende de estos actores
(Tsebelis, 2002). Este poder puede ser ejercido por jugadores formales (instituciones o
personas con cargos publicos con poder para vetar emanado de la legislacion), o por
jugadores informales (sindicatos, cAmaras empresariales, prensa, empresarios, ONG'’s, etc.)
que tienen diversos recursos para impedir cambios institucionales. El poder de veto
empresarial es visto aqui como una expresion del poder instrumental de los empresarios, en
tanto este puede ser utilizado detener cualquier cambio institucional que consideren contrario

a sus intereses.

3.3. Poder de los trabajadores y poder empresarial frente al cambio institucional
La primera forma de relacion de poder entre empresarios y trabajadores que se ha

expuesto remite al espacio de trabajo. Sin embargo, el interés explicativo de este estudio esta
en comprender como se configura el poder de asociacion de los trabajadores cuando se
encuentra en juego en procesos de cambio institucional. Esto lleva a establecer la forma en
que se dan las relaciones de poder en estos procesos, como y a través de qué mecanismos las
¢lites empresariales actiian para imponer sus intereses.

Estos procesos de cambio institucional pueden darse de varias formas. Una de las mas
habituales es mediante reformas a las normas (nueva legislacioén), como lo que se observa en
los casos de Chile y Costa Rica, pero también puede propiciarse el cambio institucional
mediante la activacion o desactivacion de instituciones, como se vera al analizar los casos de
Argentina y Brasil. De ahi que resulte clave tener presente la manera en que las reformas

ingresan a las agendas politicas, lo cual estd relacionado con el poder politico de los
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sindicatos y los empresarios, es decir con su participacion en el sistema politico. La viabilidad
de cambios pro-trabajadores pasara en parte por esto, por ejemplo una correlacion de fuerzas
positivas en Brasil y Argentina (alianzas sindicales con el Gobierno) les permitié conseguir
cambios, primero mediante reactivacion institucional, luego con reformas a las normas. En
Costa Rica y Chile, al no contar con escenarios favorables para que los cambios se dieran
desde el Poder Ejecutivo, promulgar nueva legislacion era su tnica opcidn, con lo que se
abrian las posibilidades para que otros actores vetaran el cambio.

La dinamica politica en los procesos de cambio institucional que inciden en el poder
de asociacion de los trabajadores lleva a un enfrentamiento entre élites empresariales y
sindicatos. Como se menciond lineas atras, el PAT no se expresa solo en el ambito laboral,
es también el recurso poder con que cuentan los trabajadores para incidir en la politica, ya
sea por sus alianzas politicas, su participacion en el Poder Legislativo, altas tasas de
sindicalizacion, elevada cobertura de la negociacion colectiva, pocas restricciones para el
ejercicio de la huelga u otros repertorios de accion colectiva.

En relacion a lo anterior es posible ver en contextos en los que se dan altas tasas de
sindicalizacion, la forma en que los sindicatos son reconocidos como actores politicos
relevantes, al tiempo que obtienen una amplia cantidad de recursos economicos (via cuotas
sindicales o transferencia de recursos estatales), que les permite acceder a mas y mejores
asesores, tener personal destinado a seguir la agenda legislativa, difundir sus posturas tanto
en el interior con sus afiliados, como hacia la sociedad, entre otras ventajas. De igual forma,
en situaciones de alta cobertura de la negociacion colectiva (por lo general sectorial), aun
cuando no se tengan elevadas tasas de sindicalizacion, los sindicatos cuentan con una base
importante de trabajadores que responden con una intensa movilizacion ante reformas
laborales, un buen ejemplo de esto es Francia'® donde la tasa de sindicalizacién no llega al

15%, mientras que la cobertura de la negociacion colectiva supera el 90%.

19 En relacion a esto notese que a finales de marzo de 2016 el presidente de Francia, Frangois Hollande, ha
aprobado una ley via decreto (sin debate politico), que flexibilizaria el empleo, de inmediato se han generado
multitudinarias protestas de trabajadores que incluyen huelgas, cierres de carreteras, paralizacion de industrias
claves como transporte, refinerias y trenes. A pesar de que la reforma fue aprobada en marzo, ain a mediados
de mayo de 2016 las manifestaciones se seguian realizando, incluso con mas fuerza (Yarnoz, 2016).
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Diagrama 3. Relaciones de poder entre empresarios y trabajadores en procesos de
cambio institucional del poder de asociacion de los trabajadores en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia.
La forma en que esta determinado el poder de asociacion de los trabajadores con el que

se enfrenta el proceso de cambio institucional afecta el proceso mismo, en la medida en que
ofrece mas o menos recursos a los trabajadores para incidir en el resultado final del proceso.
Lo que es lo mismo, incide en el balance de poder entre trabajadores y empresarios frente a
la reforma. El diagrama 3 muestra estas relaciones de poder, asi como sefiala en color azul el

foco de interés de esta investigacion.

3.3.1.Procesos de cambio institucional como juego politico

Aunque hasta ahora nos hemos centrado en los dos principales actores interesados
por los cambios en el PAT, los procesos de cambio institucional no cuentan unicamente con
sindicatos y ¢élites empresariales como actores politicos, ni se da en un Unico escenario
politico. Por lo demas, el analisis de los procesos politicos en que se desarrollaron los intentos
de cambio institucional del PAT se hace desde el supuesto de que los actores involucrados
son agentes con intereses propios y que a partir de estos intereses tratan de influir en las
politicas publicas, lo cual implica una serie de interacciones entre actores mediadas por

instituciones.
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Estos procesos de cambio institucional en las democracias contemporaneas pueden
ser entendidos como procesos de tratos e intercambios entre los distintos actores politicos y
socioeconomicos (Ardanaz, Scartascini, y Tommasi, 2010: 10). Nos obstante, se trata de una
compleja interaccion entre actores para lograr los resultados, pues el proceso esta influido
por una amplia gama de factores politicos e institucionales. Estos factores afectan el accionar
de cada uno de los actores, las caracteristicas de los escenarios en los que interactiian, y la
naturaleza de las operaciones en las que participan (Scartascini, Stein, y Tommasi, 2010: 2).
Las politicas publicas dependen del juego politico doméstico, llegando este a ser tan
importante como el contenido mismo de la politica (Scartascini, Spiller, Stein, y Tommasi,
2011).

Al ser este juego politico una complicada interaccion entre actores politicos que esta
influenciada por las instituciones y practicas politicas, los resultados del proceso de
formulacién y aprobacion de alguna reforma “dependen fundamentalmente de la habilidad
de los actores politicos para lograr resultados cooperativos, es decir, de su capacidad para
lograr acuerdos politicos y hacerlos cumplir en el tiempo™ (Scartascini et al., 2011: 6).

Los actores o jugadores politicos son los diversos grupos organizados y personas que
participan en los procesos politicos de formulacion y aprobacion de politicas publicas
(Scartascini et al., 2011: 13). Esta investigacion privilegia el estudio de los sindicatos, las
¢lites empresariales, el gobierno, los actores estatales (instituciones diversas o poderes de la
republica) y los partidos politicos. “Estos actores interactuan en diferentes escenarios, los
cuales pueden ser formales (como la legislatura o el gabinete) o informales (la calle) [...]”
(Scartascini et al., 2011: 13).

La complejidad en estos procesos politicos se debe a la coordinacion e interaccion de
diversos actores con diferentes niveles de poder, enmarcados en plazos de tiempo, con
multiples incentivos y que se relacionan en diversos escenarios con distintas reglas que
regulan su interaccion (Scartascini et al., 2011: 14). Los resultados de politica publica no
siempre se dan en términos de satisfaccion para cada actor, es decir puede terminar el proceso
con derivaciones poco o nada atractivas para alguno o algunos de los participantes del
proceso. Empero, dependera del poder de veto de cada jugador aceptar o no el resultado final

(Tsebelis, 2002).
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El analisis de estos juegos politicos, aunque centrado en como algunos actores

politicos logran incidir con mayor €xito en los resultados, ameritan la identificacion de otros

factores que de alguna manera afectan los procesos. Son factores que aunque

mayoritariamente no definen el resultado, dan forma a la manera en que se desarrolla. Estos

factores, siguiendo a Ardanaz, et al. (2010: 16-17) serian:

El nimero de actores politicos: a mayor numero de jugadores, se reducen las
posibilidades de lograr acuerdos mediante la cooperacion. Esto se relaciona con
capacidad de agregacion de los multiples intereses por parte de las instituciones.
Vinculos intertemporales entre los actores claves: El patron intertemporal de las
interacciones entre los individuos en posiciones politicas formales influye en la
obtencion de acuerdos. La cooperacién es menos probable cuando se dan cambios
constantes en los interlocutores.

Delegacion: Algunos acuerdos politicos son alcanzados por medios institucionales
alternativos (burocracia).

La ejecucion de la politica: la cooperacion intertemporal es mas fécil de lograr si
hay una buena ejecucion de los acuerdos por los terceros. La presencia de un arbitro
imparcial y ejecutor de los acuerdos politicos (v.g.: poder judicial independiente),
variardn de un pais a otro, proporcionando variacion en la cooperacion.
Caracteristicas de los escenarios donde los actores politicos clave emprenden su
intercambio: Los complejos intercambios intertemporales necesarios para la
implementacion de politicas publicas podrian facilitarse con la existencia de espacios
de intercambio que faciliten la cooperacion. Por ejemplo, podria ser mas facil si las
transacciones se hacen en espacios formales y transparentes (congreso, comisiones,
mesas de didlogo, consejos), que si suceden en la informalidad (reuniones privadas
entre dirigentes empresariales y/o sindicales con politicos).

En otro orden de ideas, se sabe que cada contexto nacional es diferente, esta

configurado por instituciones historicas, la relacion capital-trabajo adquiere diversas formas,

el sistema politico confiere recursos en variedad de formas, entre muchos otros elementos

que influyen la dindmica politica y que reparten recursos de poder entre los actores

interesados con los que buscan incidir en los resultados de las reformas. En contextos en que

los actores politicos —lo que incluyen a los sindicatos y a las élites empresariales— estan en
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relaciones de poder relativamente balanceadas para influir en los procesos de cambio
institucional, resulta plausible verlos como juegos politicos en los que se privilegian las
interacciones, los intercambios y resultados cooperativos, siguiendo la propuesta de analisis
de Ardanaz et al. (2010) y Scartascini et al. (2010 y 2011).

Un modelo de estas caracteristicas es el que representa el diagrama 4, donde se
observa que en contextos con relativa simetria de poderes entre los trabajadores y
empresarios ambos lograr influir en el sistema de partidos, lo que les permite tener
representantes en espacios politicos formales como el Congreso o el Poder Ejecutivo.
Ademas, las caracteristicas del modelo econémico permiten que los trabajadores no se
encuentren debilitados frente a los empresarios, al fomentar mejoras en factores que impactan
el PET. También, en lo referente al poder de asociacion de los trabajadores, las condiciones
iniciales para enfrentar la reforma son relativamente Optimas, sus intereses estin mejor
organizados, cuentan con recursos que les permite tener “voz” como ciudadanos en la
democracia.

En el modelo simétrico, las variables que permiten a los empresarios vetar cambios a
favor del poder de los trabajadores estan atenuadas. La organizacion de los trabajadores es
tal que les permite conformar partidos politicos, llegar al Poder Ejecutivo y Legislativo, o
incluso realizar movilizaciones populares en la calles, es decir se cuenta con posibilidades de
veto formal e informal. Aun cuando las élites empresariales logren establecer camaras
cupulares que permita cohesionar sus intereses, financiar partidos politicos, lograr gobiernos
afines o ejercer directamente cargos politicos, las condiciones de poder de los trabajadores
sirven de contrapeso frente al poder empresarial.

También existen casos en los que las asimetrias entre actores estdn muy marcadas, lo
que brinda amplias ventajas para algunos para influir en los resultados finales de las politicas
publicas. En el diagrama 5 se ilustra un contexto en las que las ¢lites empresariales obtienen
importantes facilidades para incidir sobre el proceso politico.

Como se puede ver en dicho diagrama, el modelo econdmico reparte amplios recursos
a las élites empresariales (via poder estructural) que influye en el sistema de partidos, es decir
les da garantia de que sus intereses estén representado en la esfera politica. Al mismo tiempo,
ese modelo econdmico presenta exigencias especificas al sistema de relaciones laborales que

se traducen en un bajo poder de asociacion de los trabajadores.
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Un débil PAT, tal como mencionaron Pateman (1970) y O'Donnell (1997a, 1997b),
trae consecuencias negativas en la participacion democracia y en el ejercicio de ciudadania,
es decir los trabajadores ven cercenadas sus posibilidades de participar y llevar sus intereses
a la arena politica, o lo logran de manera muy limitada. Hay sobrerrepresentacion de los
intereses empresariales en los espacios de toma de decisiones, al mismo tiempo que se tiene
un sub-representacion de los trabajadores.

Este tipo de contexto favorece indudablemente a las élites empresariales como actores
politicos, en la medida en que se estd en una especie de circulo vicioso, en la que la
correlacion de fuerzas inicial (de alta asimetria) refuerza la continuidad de esa elevadas
diferencias de poder, es decir se facilita la persistencia del statu quo, aun cuando se presentan

procesos politicos que pretenda cambios.
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Diagrama 4. El juego de la politica en los procesos cambio institucional en los que se discute el poder de asociacion de los

trabajadores en contextos simétricos
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Diagrama 5. El juego de la politica en los procesos cambio institucional en los que se discute el poder de asociacion de los

trabajadores en Contextos Asimétricos
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3.4. Factores de contexto: Legados politico-institucionales y Variedades de Capitalismo
El analisis de procesos politicos alrededor de reformas laborales que aqui se plantea,

no se limita a la busqueda de explicaciones en el proceso mismo, sino que se entiende las
disputas politicas por el cambio institucional influenciadas por factores institucionales,
historicos y econdmicos. Es por eso que la investigacion se ajusta al enfoque tedrico y
metodologico conocido como institucionalismo historico. Skocpol y Pierson (2008: 7)
indican que
Los institucionalistas historicos analizan las configuraciones organizacionales mientras
otros observan escenarios particulares aislados; ponen atencion en coyunturas criticas y
procesos de largo plazo, mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo
0 maniobras de corto plazo. De este modo, al aproximarse a cuestiones importantes, los
institucionalistas historicos hacen visibles y comprensibles contextos mas amplios y
procesos que interactian, dan forma y reforman los estados, la politica y el disefio de la
politica publica.

Dentro del institucionalismo historico existen diferentes perspectivas, que varian en
objetos de estudio, metodologias, periodos, regiones, etcétera. Asi se encuentran desde
estudios de casos a comparaciones, de descripciones a modelos explicitos, algunos basados
en fuentes primarias, mientras que otros en datos secundarios, entre otros'!. Tres enfoques
del institucionalismo histdrico son centrales para los fines de esta investigacion. Por un lado
lo relativo al path dependence, donde hay “mecanismos de retroalimentacion que refuerzan
la recurrencia de un patron particular en el futuro” (Skocpol y Pierson, 2008: 13). Por otro
lado, la perspectiva de variedades de capitalismo (VdeC) “ha buscado explicar como
configuraciones de politicas, instituciones formales y estructuras organizacionales, generan
«regimenes de Estado de bienestar» distintos” o diferentes capitalismos que operan de
maneras disimiles, asi se pone en relieve como los resultados son generados “por
intersecciones de practicas organizadas (como los mercados de trabajo, estructuras fijas o
argumentos de politica cruciales). Estas practicas [...] habrian desarrollado configuraciones
que dan ventaja a ciertos actores clave (como asociaciones de empleadores y sindicatos de
trabajadores)” (Skocpol y Pierson, 2008: 20).

Finalmente y siguiendo la clasificacion de Skocpol y Pierson (2008), se recurre a los

aportes de los estudios enfocados en el desarrollo institucional para explicar lo relativo al

1 Sobre los diferentes estudios desde la perspectiva institucionalista historica se puede consultar el recuento
que realiza Skocpol y Pierson (2008) o bien el libro editado por Steinmom, Thelen y Longstreth (1992).
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cambio institucional, con lo que se tiene en cuenta que los procesos de cambio son luchas
entre diversos actores sociales, que tienen mas o menos recursos definidos por la
institucionalidad que se ha construido histéricamente, que les permite detener el cambio o
bien propiciarlo. A continuacion se expone con mayores detalles cada uno de los elementos

que esta investigacion enfatiza para la comprension de los procesos de reforma laboral.

3.4.1. Legados politico-institucionales ¢Desequilibran o equilibran la balanza?
Los legados politico-institucionales no deben entenderse tinicamente como factores

que impactan negativamente el poder de asociacion de los trabajadores. En realidad, estos
legados pueden operar fortaleciendo o debilitando el PAT dependiendo del contexto historico
y de las correlaciones de fuerza de esas coyunturas. El estudio de los legados politico-
institucionales, remite —como se dijo— a la perspectiva de analisis path dependence, aunque
desde este estudio no se tratan los legados como variable dependiente, lo cual ha sido
frecuente en trabajos de esa perspectiva (Collier y Collier, 2002 [1991]; Mahoney, 2001),
todo lo contrario, como veremos, esta investigacion considera los legados como variable
independiente, es decir que influye en la determinacion del poder de los actores ante una
politica publica.

La nociéon de legados estd relacionada directamente con el concepto de coyuntura
critica. Aunque diferentes autores han dado definiciones para el mismo'?, esta investigacion
privilegia la que brindan Capoccia y Kelemen (2007: 343), quienes sefialan que una
coyuntura critica se refiere a aquellos momentos que se caracterizan por una situacion en que
las estructuras sociales (econdmicas, culturales, politicas, ideoldgicas), que influyen sobre la
accion politica, estan significativamente debilitadas, durante un periodo relativamente corto,
esto puede ser en situaciones abruptas (revolucion, guerra civil, etc.) o en procesos de lento
cambio. Estas coyunturas especificas de débil influencia de las estructuras —hasta ese
momento vigentes— conlleva a dos principales consecuencias: 1. la gama de opciones
plausibles abiertas a los actores politicos poderosos se expande considerablemente y, 2. las
consecuencias de sus decisiones para el resultado de interés son potencialmente

trascendentales. Es un momento de contingencia.

12 Al respecto se puede consultar a Collier y Collier (2002 [1991]); Thelen (1999), Mahoney (2001), Pierson
(2004).
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A partir de ese momento critico se ird construyendo una nueva trayectoria que
determinard la institucionalidad y la reparticion de recursos de poder entre los diversos
actores socio-politicos. Es por eso que cuando se habla de legados, en términos de las
relaciones laborales, implica entender coémo los eventos, las instituciones, las
configuraciones de poder, y las relaciones sociales del pasado siguen condicionando la
configuracién del mundo laboral en la actualidad (Caraway et al., 2015: 6). Por eso Cook
(2007: 6), al referirse a los legados, indicé que se trata de una herencia compleja de leyes
laborales, instituciones y alianzas politicas que confieren recursos legales, institucionales y
politicos para las organizaciones laborales, o que al contrario pueden restringir el acceso de
los trabajadores a los recursos.

Incluir esta perspectiva de andlisis historico-institucionalista exige poner atencion en
“como las configuraciones institucionales pasadas, en particular las instituciones asociadas
con la incorporacion laboral, mantienen y afectan a la politica muchos afios después de su
fundacion” (Caraway et al., 2015: 4). Sin embargo, no se trata de una vision estatica, ni
mucho menos se percibe a los legados como herencias que determinan permanentemente y
de la misma forma los resultados de los juegos politicos, sino mas bien como factores que
constrifien y refractan subsecuentemente los resultados (Caraway et al., 2015: 9).

Desde esta perspectiva se logra explicar como, en varios paises de América Latina, los
legados autoritarios persisten aun después del paso a la democracia pues “las instituciones
formales e informales establecidas antes de la transicion democratica han demostrado ser
perdurables y continian dando forma a la politica laboral décadas mas tarde.” (Caraway et
al., 2015: 9). Sin embargo, hay diferenciaciones de pais y pais, y variaciones dentro de los
paises segun el momento histdrico y seglin sus disefios institucionales. Asi, mientras que
algunos legados autoritarios afectan negativamente el poder de los trabajadores (México,
Chile, Costa Rica), en otros contextos ayudan a que los trabajadores puedan enfrentar en
mejores condiciones las politicas que buscan debilitarlos (Argentina, Brasil) (Bensusan y
Cook, 2015; Cardoso, 2015).

En resumen, la inclusion de la perspectiva de los legados politico-institucionales,
permite posicionar los juegos politicos aqui estudiados en su contexto historico, de forma tal
que se entrevé la correlacion de fuerzas entre empresarios y trabajadores influenciada por

configuraciones institucionales y practicas politicas de larga trayectoria, pero que estan
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modelandose constantemente, sin que esto implique cambios en la distribucién de recursos
de poder. Esta forma en que historicamente se van configurando las relaciones capital-trabajo
repercute también en el modelo econdmico que cada pais establece (y a la inversa), en tanto
es producto de arreglos entre actores socio-econdmicos, mismos que dependen de la forma
en que la distribucién del poder esta constituida, de ahi que se habl¢ de variedades de

capitalismo, y no de un solo tipo.

3.4.2. Variedades de capitalismo: como el modelo econémico constrifie el PAT
La perspectiva de “Variedades de Capitalismo” no es homogénea ya que existen

diversos puntos de vista'® dentro de la misma. No obstante, una de las ausencias principales
en muchos de los estudios es lo relativo a las caracteristicas que adquiere la relacion salarial,
lo cual es central para esta investigacion. En América Latina, se han dado algunos aportes
(Sheahan y College, 2002; Schneider, 2004, 2013) que buscan establecer distinciones entre
los capitalismos de la region, aunque con limitaciones importantes al no considerar las
diferencias que presentan las relaciones salariales en los paises de la region. Sheahan y
College (2002) por ejemplo se centraron en el papel de Estado en la economia y a partir de
esto establecieron que hay capitalismos liberales (con limitada participacion estatal en los
asuntos econdmicos) y capitalismos dirigidos por el Estado. Schneider (2004, 2013) por su
parte se enfoco en las particularidades de las empresas, y asi establecid que la region se
caracteriza por un “capitalismo jerarquico”.

Desarrollos recientes (Bizberg y Théret, 2014a, 2014b; Bizberg, 2014a, 2014b, 2016)
han logrado incorporar mayores elementos, lo que ha permitido una mejor comprension de
las variaciones del capitalismo en América Latina. Esto ha permitido un modelo de anélisis
mas completo en el que se articulan la politica (sistema politico e instituciones), economia
(modelo econdémico) y la sociedad (correlaciones de fuerza entre diversos actores), lo que
posibilita entender como estas dimensiones se combinan de manera diversa en cada pais

(Bizberg, 2014a). De ello resultan diferentes capacidades de los actores politicos (formales o

13 Por lo general, se identifica el trabajo de Hall y Soskice (2001 como precursor en estos estudios. Aguirre y
Lo Voulo (2013) exponen los distintos puntos de vista del enfoque de Variedades de Capitalismo. También se
puede consultar el trabajo de Bogliaccini y Filgueira (2011), en el que se indaga los antecedentes de este
enfoque.
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informales) para ejercer poder de veto en procesos de cambio institucional que atafien al
poder de asociacion de los trabajadores, como los que se estudian en esta tesis.

Este nuevo punto de vista dentro de la teoria de VdC, al estar influenciadas por la
Escuela Francesa de la Regulacion (Aglietta, Boyer, Lipietz, Saillard, entre otros), da un
lugar clave, en la comprension de la configuracion del capitalismo, a las caracteristicas de
las relaciones laborales, lo que ellos llaman “rapport salarial” o relacion salarial (wage—
labour nexus). Este nexo se define por la complementariedad de las instituciones que
enmarcan el contrato de trabajo y su compatibilidad con el modo de regulaciéon'®. Como
consecuencia este nexo varia historica y geograficamente, segun la variedad de capitalismo
que se desarrolle (Boyer, 2005: 73).

Bizberg (2014b: 474), siguiendo los aportes Boyer (2005), insiste en que el concepto
de relacion salarial va mas alla del pago que el trabajador recibe “[...] ya que se trata de la
totalidad de las reglas que definen el trabajo asalariado: ademas del salario, la organizacion
del trabajo, su duracion, las perspectivas laborales, asi como otros elementos indirectos del
salario como las prestaciones sociales”. De esta forma, se concibe la relacion salarial por
encima de los vinculos que establecen los trabajadores (de forma individual o colectiva) con
los empresarios,

[...] ya que puede concernir mas o menos directamente al Estado, en la medida en que
la mayoria de los estados intervienen en la definicion del derecho del trabajo y de la
proteccion social: el reconocimiento de los accidentes del trabajo, el desempleo, la
capacitacion, asi como el derecho al retiro y a la salud [...] de manera que la relacion
salarial incluye tanto las relaciones industriales como las politicas sociales” (Bizberg,
2014b: 474)

Como se puede apreciar la forma que adquiere la relacion salarial es transversal a los

otros elementos que conforman el modo de produccion capitalista, con lo que sus variaciones
impactan directamente el modelo de capitalismo que se desarrolla en cada pais. Es por eso
que, siguiendo la propuesta Bizberg y Théret (2012, 2014a, 2014b) y Bizberg (2014a, 2014b,
2016), se considera que la caracterizacion de los capitalismos nacionales se debe hacer a
partir de seis dimensiones que dan cuenta de sus particularidades: 1. Modo de acumulacion,

que incluye como se produce (el caracter de la acumulacion) y el modo de consumo. 2. La

4 Por modo de regulacion se entiende “La combinacion de las normas de ajuste de las anticipaciones y de los
comportamientos contradictorios de los agentes individuales a los principios colectivos del régimen de
acumulacion, estas formas de ajuste, pueden incluir desde patrones culturales hasta formas institucionales como
leyes, acuerdos, etc.” (Lipietz y Loborgne, 1989: 22)
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forma en que la economia nacional se integra a los mercados internacionales. 3. Las
caracteristicas de las relaciones entre actores y coaliciones que surgen (coalicion dominante
y contrato social). 4. El papel del Estado en la economia. 5. El régimen politico y la forma
de la democracia. 6. La relacion salarial.

Para efectos de esta investigacion, las caracteristicas que adquiere el capitalismo en
cada uno de los paises analizados constituyen un factor que permitird entender mejor los
disefios especificos de la institucionalidad laboral que afectan el PAT, como elementos claves
de la relacion salarial.

No obstante, el Estado, juega un rol mas alla de la economia. Aunque su accionar
como agente econdmico' (que promueve determinados sectores de la economia o participa
directamente en actividades productivas) es clave en la configuracion del modelo econdémico,
también participa en la forma en que se configura la relacion salarial, como garante del orden
institucional que regula el trabajo (la legislacion laboral), pero ademas, como se dijo, suele
participar en el sistema de proteccion social. Adicionalmente, el Estado interviene como
empleador de miles de trabajadores, por lo que tiene una posicion dual, pues al mismo tiempo
que es empleador, funciona como “arbitro” en las relaciones laborales. Y aunque la
legislacion establece distinciones entre el empleo publico y privado, la dualidad del Estado
termina por ser clave en la disputas por la institucionalidad del PAT. Por ejemplo, en
ocasiones en dichas disputas entran a discusion las limitaciones y posibilidades de la
organizacion de sindicatos, el ejercicio a la huelga o la negociacion colectiva de los
empleados publicos. El Estado es, por tanto, un actor imprescindible en los procesos de
configuracion de la relacion salarial y del PAT.

El estudio de estos procesos permite mostrar una vez mas que el Estado esta sujeto a
diversas fuerzas en lugar de que, como se afirmaba en el pasado desde algunas posturas
marxistas, se lo visualice como un instrumento monolitico y homogéneo al servicio de la
burguesia. Por el contrario, la configuracion y el accionar estatal son mucho mas complejos.

La forma en que se define al Estado es tema de amplio debate en las Ciencia

Sociales!®. Para efectos de esta investigacion interesa entender el Estado como actor que

15 Al respecto Sheanan y College (2002) analizaron las diferentes formas en que el Estado ha participado en la
economia en varios paises de América Latina a través del tiempo.

16 Sobre los debates en torno al Estado se puede consultar: Evans, Rueschemeyer y Skocpol, 1985; Brenner,
Jessop, Jones y MacLeod, 2003; Acuifia, 2007; Bourdieu, 2014; Jessop, 1990, 2016; entre muchos otros mas.
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interviene en los procesos politicos de cambio institucional siendo al mismo tiempo un
espacio en constante disputa, por lo que el comportamiento estatal puede responder a los
intereses de diferentes actores sociales.

Recordemos que el Estado es mucho mas que “un conjunto de burocracias publicas”.
Estas, aunque lo conforman, no representan su totalidad. “El Estado también es [...] un
conjunto de relaciones sociales que establece un cierto orden [...] Este orden no es igualitario
ni socialmente imparcial” (O’Donnell, 2007: 81), sino mas bien es un ordenamiento sobre el
que se fundamentan y reproducen relaciones de poder asimétricas. La configuracion de dicho
orden podré profundizar o disminuir las asimetrias de poder en las relaciones sociales. En
este proceso sera clave la conformacion que adquiera el bloque en el poder!”’.

El Estado, sin embargo, al condensar las relaciones sociales y sus disputas, mantiene
una autonomia relativa. Esto significa que, aun cuando haya un bloque en el poder y
fracciones de clase que ejerzan la hegemonia, el Estado tiene como tarea primordial mantener
la integracion estructural global y la cohesion social de una “sociedad dividida en clases”.
Tiene que lograrlo sin amenazar las condiciones econdmicas y extraeconomicas de la
acumulacién y la dominacion politica de las clases, lo cual en la practica significa que el
Estado termina por otorgar concesiones a los sectores socioecondomicos excluidos del bloque

en el poder'®. En el largo plazo esas concesiones pueden llegar a institucionalizarse y crear

17 El bloque en el poder (que suele ser sindnimo de “coalicion gobernante” “bloque hegemonico” “bloque
politico dominante”) refiere a la unidad de varias clases o fracciones de clases dominantes que ejercen el
dominio politico de la estructura estatal. Este bloque ejerce hegemonia mas alla de las expresiones electorales,
es decir que aunque hay una relacion con los partidos politicos que dominan el escenario politico formal, su
conformacion esta en un plano mas general que abarca diversos espacios de la vida social y que responden al
contrato social (Poulantzas, 1969; Tapia, 2009; Jessop, 2012). La hegemonia que este bloque ejerce apela a dos
principales formas de expresion. “Por un lado, existe siempre una fraccion de clase que lidera y dirige al resto.
Esta usualmente se denomina fraccién hegemonica entre las distintas clases o fracciones de clase que integran
el bloque en el poder. Y por otro lado, el bloque en el poder como conjunto ejerce hegemonia respecto del resto
de las clases (dominantes no pertenecientes y dominadas). En general ambas funciones hegemonicas se
concentran en la misma fraccién hegemonica, no obstante es posible desajustes dependiendo de la coyuntura
de las relaciones de fuerzas” (Roitbarg, 2015).

18 Jessop (2016: 101) indica que hay tres principales razones por las que se da una autonomia relativa del Estado
en relacion a los intereses del bloque en el poder. En primer lugar, dado que las fuerzas del mercado por si solas
no pueden asegurar todas las condiciones necesarias para la acumulacion de capital y son propensas a las fallas
del mercado, es necesario que exista algiin mecanismo fuera y por encima del mercado para financiarlo y
compensar sus fallas. Segundo, la competencia econémica y politica entre capitales requiere una fuerza capaz
de organizar sus intereses colectivos y de limitar cualquier dafio que pudiera producirse por la biisqueda
unilateral de un solo conjunto de intereses capitalistas. Tercero, el Estado también es necesario para manejar
las multiples y variadas repercusiones de la explotacion econémica dentro de la sociedad en general. Solo si el
Estado asegura una integracion institucional y una cohesidon social suficientes se pueden asegurar las
condiciones extraecondmicas para un calculo econémico racional y, a fortiori, para la acumulacion. Esto
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todo una estructura de incentivos muy sensibles para determinados sectores “dominados”
(por ejemplo un sistema de seguridad social). Asi el Estado presenta configuraciones muy
diversas —entre paises y a lo largo de la historia— donde los intereses de sectores dominantes
y sectores dominados encuentran cabida, en algunos casos con diferentes niveles de inclusion
de los dominados (Jessop, 2016: 100-101).

De esta forma, el Estado es un aspecto clave de las caracteristicas que adquiere el
régimen de acumulacion y su modo de regulacion (es decir la variedad de capitalismo). Segiin
cada caso, el Estado, dependiendo de sus particularidades, puede incidir —y de hecho lo hace—
en las disputas por el cambio institucional del PAT. Es por ello que el proceso politico que
estudiamos debe considerar al modelo econdémico nacional y al Estado como el contexto en
el que ocurre y lo moldea.

Las disputas por la institucionalidad en la que descansa el PAT, configuran, como se
ha dicho, una disputa por la distribucion de poder en la sociedad (politico y econdémico), con
lo que se ponen en discusion —en menor o mayor medida— las caracteristicas de la variedad
de capitalismo y del Estado de cada pais. Esto conduce a otro tema que el enfoque del
institucionalismo-histérico ha estudiado: el cambio institucional. Asi surgen diversas
cuestiones: ;Es posible que las instituciones cambien? Si la respuesta es afirmativa: ;Coémo
pueden darse estos cambios? Si a lo que nos enfrentamos es a la persistencia del statu quo:
(,Qué y como es que se impide el cambio?

3.4.3. El cambio institucional: coaliciones socio-politicas en disputa por el poder

Hasta ahora se ha mostrado dos factores contextuales que pueden restringir o facilitar
los procesos de cambio institucional del PAT, y estas restricciones u oportunidades de igual
forma pueden funcionar para los trabajadores o para los empresarios, como se ha sefialado,
dependera del momento histérico de cada pais. Lo importante de esto es que no se trata de
condicionamientos estaticos, ni de procesos politicos acabados, todo lo contrario, las disputas
por modificaciones en la balanza de poder, como lo es una disputa en torno a la
institucionalidad del PAT, son permanentes. Tal vez se dan periodos con mayor dinamismo
en las disputas, y otros con relativa estabilidad, pero la anuencia de los actores a mejorar su

posicion de poder siempre esta latente.

requiere un Estado soberano que sea “relativamente autonomo” de intereses de clase, y por lo tanto puede
desarrollar y promover proyectos basados en un interés popular nacional mas amplio.
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Esta condicion dinamica de las luchas por el poder hace que las formas que adquiera
el cambio institucional sean variadas, y que respondan a diferentes causas, asi como a
maneras distintas de lograrse. Por eso el cambio institucional no puede verse Unicamente
como cambios o reformas radicales y abruptas en las normas (nueva o derogacion de
legislacion). Thelen (2009) establecid que el cambio se puede dar de manera incremental y
pausada, como resultado de los arreglos socio-politicos en los que se estd inmerso!'. Lo
importante de esta propuesta consiste en entender que las modificaciones institucionales
dependen de la aparicion de nuevos actores sociales o de una reconfiguracion de las
relaciones de actores existentes, que permite nuevas correlaciones de fuerzas y la posibilidad
de inclusion efectiva de nuevos intereses en el sistema formal de representacion.

El cambio institucional se entiende como resultado de cambios en el “bloque en el
poder” o “coalicion politica gobernante” y el impacto de ésta en las funciones y formas de la
institucion. Bizberg y Théret (2014a: 18) recuerdan que “[...] todo cambio de régimen
econdmico o politico corresponde a un cambio de coalicion (o bloque hegemodnico) en el
poder, o al menos a un cambio en las relaciones entre las fuerzas en la coalicion en turno,
incluso si este cambio parece resaltar las ideas del régimen y la conversion de las é€lites en
turno hacia ideas nuevas”. El estudio del cambio institucional integra asi actores, intereses,
estrategias y la distribucion de poder entre ellos, es decir se tiene presente la variedad de
capitalismo y los legados politico-institucionales como factores que contextualizan los
procesos por el cambio institucional.

Siguiendo con las variantes que adquiere el cambio institucional, Levitsky y Murillo
(2013) toman en cuenta los entornos institucionales débiles como elemento clave para dar
comprender el cambio institucional. En gran parte de América Latina, una norma irregular o
un Estado de Derecho débil han permitido a actores con poder de veto violar o ignorar ciertas
reglas con impunidad, dejando asi las posibilidades de hacer efectivo el cambio inconcluso.

Esto debe ser relacionado con la coalicion politica y la manera en que ésta lleva adelante las

19 La autora estableci6 cuatro formas posibles del cambio. 1. Desplazamiento: consiste en la remocion de las
reglas existentes y el establecimiento de nuevas. 2. Adicion: cuando se introducen nuevas reglas sin eliminar
ninguna de las existentes. 3. Cambio a la deriva: cambio de reglas debido al impacto de cambios en el ambiente.
4. Conversion: modificaciones en la promulgacion o ejecucion de las reglas existentes a partir de estrategias
orientadas en ese sentido, por ejemplo explotar las ambigiiedades en la legislacion.
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reformas, pues procesos politicos de cambio que no incluyen a actores poderosos pueden
generar s0lo cambios a nivel normativo, no asi de la realidad que se buscaba afectar.

La recuperacion, por parte de Levitsky y Murillo (2013), de los conceptos de
activacion y desactivacion como mecanismos del cambio institucional ofrecen un importante
recurso tedrico para la compresion de la manera en que opera el cambio en la
institucionalidad Latinoamericana. Por lo general, el enforcement y estabilidad suelen
pensarse como complementarios, mientras que los autores muestran como también el Non-
enforcement puede producir estabilidad institucional formal.

En muchas ocasiones los tomadores de decisiones recurren a la debilidad del
enforcement (desactivacion) para lograr debilitar (o eliminar) los efectos institucionales
contrarios a los intereses de los actores con poder de veto informal, lo cual puede inducir a
estos actores poderosos a aceptar reglas con las que no estdn de acuerdo. Por otra parte, el
cambio institucional también puede darse mediante la activacion (aumento en el nivel de
enforcement) sin ser necesaria la creacion de nuevas leyes o instituciones. El enforcement
puede proveer el cambio institucional sin que se dé un proceso politico en el que los actores
con poder de veto puedan detenerlo (Levitsky y Murillo, 2013). Esta forma del cambio
institucional se puede observar en los casos de Argentina y Brasil, en los que bajo gobiernos
cercanos a los trabajadores se han dieron primero cambios mediante reactivacion de
instituciones que impactaron positivamente en el poder de asociacion de los trabajadores.

En el diagrama 6 podemos observar en resumen como se entienden los procesos por
el cambio institucional. Al proceso llegan trabajadores y empresarios que enfrentan sus
intereses, los resultados dependeran de la dinamica misma del proceso, asi como el poder de
veto de quienes estan por la disputa del cambio, de esta forma el resultado podré favorecer a
uno u otro de los dos principales actores politicos interesados. Como se puede ver, estos
procesos son influenciados por la variedad de capitalismo y legados politico-institucionales,

que a su vez se pueden ver afectados por los resultados del proceso.
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Diagrama 6. Proceso de cambio institucional
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4. Metodologia

4.1.Preguntas de Investigacion e Hipotesis

La politica importa, recuerdan Schmitt y Mitukiewicz (2012) después de demostrar,
mediante métodos cuantitativos, que hay variaciones por pais en la configuracion de los
derechos laborales colectivos, a pesar de estar sometidos a las mismas fuerzas de la
globalizacion y los cambios tecnoldgicos. Al mismo tiempo reconocen que la interaccion
entre actores politicos, asi como las dindmicas institucionales, dificilmente puede ser
capturada por los andlisis que brindan las regresiones. De esta forma sugieren que futuras
investigaciones se centren en las caracteristicas politicas especificas que producen los
resultados divergentes.

En ese sentido, esta investigacion pretende contribuir en la comprension de las
divergencias del PAT, a través de un disefio cualitativo. Trabajos previos (Bensusan, 2006,
2010, 2014, 2016; Cook, 2007, 2011; Bensusan y Cook, 2003, 2015; Bensusan y
Middlebrook, 2013) han contribuido en diferentes formas a explicar procesos politicos donde
el poder de los trabajadores ha estado en juego sobre diversos casos de América Latina. Sin
embargo alin se mantienen lagunas en la comprension de esas dindmicas politicas, en especial
sobre el poder de incidencia que presentan las élites empresariales en relacion con los
trabajadores en dichos procesos. Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea (2013) han
realizados acercamientos preliminares para explicar los diferentes roles que asumen las élites
en la definicion de la politica social en algunos paises de la region. Sin embargo, persisten
lagunas en la comprension de la manera en que operan estas ¢€lites en los procesos politicos
y especialmente, en los procesos en que esta en juego el PAT (;Como, en ocasiones, pueden
imponer sus intereses y en otros no?).

Es asi que se plantea como problema de investigacion las diferencias de resultados en
procesos politicos en donde se disputa el PAT, es decir por qué en algunos paises se logran
avances en el poder de asociacion (Argentina y Brasil), mientras que en otros no es posible
romper con el statu quo que afecta negativamente a los trabajadores (Costa Rica y Chile). Es
importante sefialar que si bien se estudian casos en los que se presentaron avances en el PAT,

de ningin modo se consideran como avances sin posibilidad de retrocesos sino que, como se
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ha dicho, las luchas por cambios en la balanza de poder son permanentes y la situacion del

PAT suele ser inestable, en especial en América Latina.

Preguntas

Lo anterior conduce a plantear tres preguntas que guian esta investigacion:

. (Por qué se presentan variaciones en los resultados de procesos de cambio
institucional en algunos paises de América Latina en los que estuvo en juego el poder de

asociacion de los trabajadores, entre 2000 y 2016?

o (Qué factores explican las diferencias en el poder de las elites empresariales para

incidir sobre la institucionalidad que define el poder de asociacion de los trabajadores?

o (Como los legados institucionales, el modelo econdomico y el Estado constrifien los

procesos de cambio institucional del poder de asociacion de los trabajadores?

Hipotesis

El principal factor, entre varios, que explica la variacion de resultados en los procesos
recientes de cambio institucional en los que estd en juego el poder de asociacion de los
trabajadores, es el poder de veto (formal e informal) que pueden ejercer las élites
empresariales para evitar que se modifique el statu quo.

Este poder de veto empresarial, segiin el modelo de analisis de esta investigacion, se
expresa en dos dimensiones: poder instrumental y poder estructural. Estas dimensiones se
presentan separadas para efectos analiticos pero, tal como sefialan Gough y Farnsworth
(2003), “en la practica las dos formas estan entrelazadas”. Aun asi, dado el enfoque del
estudio (dindmica politica de un proceso por el cambio institucional) se privilegia la
comprension de poder instrumental como variable explicativa de los diferentes resultados.
Como se sefald, el poder instrumental de las ¢lites empresariales responde principalmente a
la capacidad que tienen las élites empresariales para organizarse y plantear sus posturas
politicas de forma cohesionada, sus vinculos con el ambito politico (partidos politicos y
legisladores) y la concertacion de agendas entre empresarios y Poder Ejecutivo.

Asimismo, se toma en consideracion que las posibilidades del poder de veto

empresarial en el proceso de formulacion de politicas, no es un hecho aislado, ni responde
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exclusivamente a un proceso especifico, sino que estd inmerso en un contexto mas amplio.
Precisamente, se incorporan a la explicacion factores que constrifien la dindmica politica,
influyendo en los recursos con que cuentan los actores politicos involucrados y con ello sus
posibilidades de incidir en la definicion del poder de asociacion de los trabajadores. Las dos
principales variables de contexto que se consideran son los legados politico-institucionales y
la variedad de capitalismo que cada pais presenta, lo que incluye el nivel de autonomia del
Estado frente a las ¢lites.

Al hacerse referencia a los legados politico-institucionales, se considera que la
institucionalidad es tanto terreno en disputa, como la arena politica en la que se dan las
interacciones entre los actores. Esta institucionalidad define la distribucion de recursos
politicos, asi como las reglas del juego de los procesos que posibilitan el cambio. Estas
instituciones tienen una base historica, es decir se trata de un conjunto de recursos, normas,
relaciones y capacidades heredados del pasado que moldean considerablemente las
relaciones entre los distintos actores que participan en los procesos que pretenden el cambio
institucional.

Los actores involucrados en estos procesos definen sus estrategias —para hacer valer
sus intereses— a partir del disefio institucional en que estd inmerso el juego politico. Ademas,
los incentivos de cada actor para aceptar o rechazar el cambio institucional son moldeados
segin el momento en el que se desarrolla el proceso politico (por ejemplo: los procesos
politicos resultan diferentes si estos ocurren en medio de una crisis politica y/o econdémica,
en un periodo electoral, seguido de una transicion politica, entre otros).

Las diferencias en los disefios institucionales y en los contextos hacen que los legados
politico-institucionales puedan funcionar de manera diferente e inclinarse a favor de unos u
otros actores. Ademas, estas variaciones (disefio y contexto) inciden en la forma que puede
adquirir el cambio institucional (cambios abruptos o incrementales, reformas de leyes,
activacion, desactivacion, etc.). De esta manera, mientras que en algunos casos los disefios y
contextos facilitaron el poder de veto empresarial durante los procesos de cambio en los que
se discutio el PAT, en otros casos este poder de veto no pudo ejercerse o se ejercidé con poca
efectividad, lo que se traduce en diferentes resultados del poder de asociacién de los

trabajadores.
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Junto a lo anterior, el tipo de capitalismo, basado en un determinado pacto social
(bloque hegemonico, coalicion gobernante) afecta (positiva o negativamente) la
configuracion del poder de asociacion de los trabajadores, asi como el papel del Estado.
Justamente, las estrategias nacionales de insercidén en la economia mundial basadas en la
competitividad de la mano de obra (bajar costos laborales para exportar), la produccion con
poco valor agregado, el poco dinamismo del mercado interno, la manera en que se insertan
las multinacionales (via subcontratacion mas que por inversion extranjera directa), como
senald Mosley (2011) y la débil participacion del Estado en la economia restringen el cambio
a favor del PAT. Mientras que en otros arreglos econdmicos que plantean el fortalecimiento
de los mercados internos, mayor participacion del Estado, produccion con alto valor agregado
y el fortalecimiento del sector industrial, benefician el poder de los trabajadores.

El Estado también recibird presiones para ajustarse a las demandas del modelo
economico, sin que esto implique pensar el Estado de forma instrumental y capturado s6lo
para los intereses de algun actor especifico. El Estado es también un espacio disputado entre
diversos actores politicos, sociales y econdmicos, lo que lo lleva a mantener una relativa
autonomia, aun cuando sus politicas beneficien en mayor medida a algtn actor.

A su vez, los modelos econdmicos que cada pais impulsa, deben de valorarse segun la
coyuntura que atraviesen. Los procesos de cambio institucional daran resultados diferentes
si se dan en medio de bonanza econdmica que en periodos de crisis, aunque no es una
condicion suficiente, como ha demostrado el caso chileno, donde la mayoria de procesos que

buscaron cambios en el PAT se dieron durante condiciones de crecimiento economico.

4.2. Perspectiva de Estudio
Al estar esta investigacion centrada en entender las dinamicas politicas que permiten

y/o impiden cambios en las instituciones, se parte del analisis de los procesos de formulacion
de politicas (PFP), donde se consideran estos procesos como juegos politicos, siendo los
jugadores los actores politicos interesados en el desenlace de la politica publica. Estos juegos
no siempre se dan en condiciones de relativo balance entre el poder de los actores, sino que
por lo general se trata de contextos asimétricos, en los que determinados jugadores tienen
amplias ventajas frente a sus contrapartes.

Sin embargo, el estudio no se limita a comprender las estrategias empleadas por los

actores politicos para alcanzar resultados sino que, como se ha dicho, se tiene una mirada
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mas amplia, de forma tal que se recuperan las perspectivas de analisis que brindan algunas
corrientes del institucionalismo-historico (path dependence, variedades de capitalismos,
desarrollo institucional).

Por consiguiente, el estudio esta en un didlogo permanente entre diferentes niveles
analiticos, es decir se tiene presente que los resultados de los procesos politicos que se
estudian estan influenciados por elementos de la estructura socio-econdémica que son a su vez
mediados por instituciones politicas e historicas, sin olvidar que los actores politicos tienen
capacidad de agencia para incidir sobre el resultado final de la politica. Es decir, no se trata

de resultados dados exclusivamente por las estructuras.

4.2.1. Métodos de investigacion: comparacion de casos y process tracing
En la presente investigacion convergen dos principales metodologias de

investigacion: comparacion y process tracing. El primero esta enfocado en la técnica most
similar, ya que se busca explicar las diferencias de resultados sobre casos similares (procesos
politicos de cambios sobre el PAT). La segunda refiere a la técnica theory-building process
tracing, en la medida en que lo que se busca es explicar como algunos factores contribuyen
a producir determinados resultados de politicas, es decir se busca identificar mecanismos

causales y entender como estos operan (Beach y Pedersen, 2012).

4.2.1.1. Comparacion y seleccion de casos
Los estudios que utilizan la metodologia comparativa pueden darse mediante dos

técnicas, conocidas como most different y most similar (Przeworski y Tenue, 1982). La
primera consiste en una seleccion de casos de casos diferentes, con resultados similares, esto
ha sido criticado por tratarse de disefios sin varianza (King, Keohane y Verba, 2000) y con
sesgos en la seleccion de casos (Collier, Mahoney y Seawright, 2004). En la segunda técnica
—la aplicada en este estudio— se seleccionan casos positivos y negativos en los resultados, de
manera que

(1) Los factores que son comunes a los paises son irrelevantes para determinar el comportamiento
a explicar ya que se observaron diferentes patrones de comportamiento entre los paises que
comparten estos factores. (2) Cualquier conjunto de variables que diferencie a estos sistemas de
una manera correspondiente a las diferencias observadas en el comportamiento (o cualquier
interaccion entre estas diferencias) puede ser considerada como la explicacion de estos patrones
de comportamiento. (Przeworski y Tenue, 1982: 34).
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En este estudio se han elegido dos casos que comparten un conjunto de similitudes,
pero que también difieren en las variables que queremos explicar. Cuando nos referimos a
casos, estamos haciendo referencia a una pareja de paises que han experimentado procesos
politicos (reformas, activacion/desactivacion) en donde ha estado en juego el PAT, asi se
tiene un caso donde el resultado del proceso es positivo para el PAT y otro donde es negativo.
Cada uno de estos casos estd compuesto por dos unidades de observacion o analisis (que
serian los paises en los que se dan los procesos).

De esta forma se seleccionaron cuatro unidades de andlisis (agrupados en pares) que
contrastan en los resultados del poder de asociacion de los trabajadores (nuestra variable a
explicar). Los casos se han divido en dos grupos: dos paises que presentan cambios a favor
del poder de asociacion de los trabajadores (Argentina y Brasil) y dos paises donde a pesar
de experimentarse procesos de cambio institucional en los que se discutio el poder de
asociacion de los trabajadores terminaron reproduciendo el statu quo o con cambios
superficiales que no fortalecen PAT (Chile y Costa Rica).

La seleccion de casos para el andlisis comparativo se ha hecho a partir de varias
similitudes que presentan los cuatro paises, asi como las divergencias en los resultados del
poder de asociacion de los trabajadores (dos con alto poder de asociacion y dos con bajo). Si
bien el método comparado pretende comparar sistemas que sean lo mas similares posibles,
Lim (2006: 38) recuerda que “debemos pensar el término ‘mds similar’ como relativo”, pues
es imposible encontrar paises que tengan todas sus caracteristicas iguales.

Al emparejar estos casos, también se hace desde lo que Locke y Thelen (1995) llaman
“comparacion contextualizada”. Desde esa perspectiva se puede determinar similitudes en lo
que parecen ser diferentes arreglos institucionales nacionales, ya que finalmente inducen a
las mismas caracteristicas en el poder de asociacion de los trabajadores. Es decir, al agrupar
nuestra unidades de andlisis no precisamente tiene la misma institucionalidad laboral, pero si
es posible considerarlo semejantes en la medida en que se pueden identificar “puntos de
friccion” que son a su vez las fuentes potenciales de conflicto entre representantes laborales
y empresariales (Locke y Thelen, 1995; Bensusan, 2016) y que conllevan a efectos similares
sobre el PAT.

Por las limitaciones de esta investigacion (tiempo y recursos), el tratamiento de las

unidades de andlisis es distinta. Mientras que para Chile y Costa Rica se recurri6 a fuentes
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primarias, para Argentina y Brasil son tratados como casos implicitos, cuyo tratamiento se
deriva de resultados de otras investigaciones, pero que sirven para mostrar resultados
diferentes en la evolucion del poder de asociacion a partir de los procesos politicos
experimentados en cada pais. Collier y Collier (2002, [1991]: 13) indicaron que esta técnica
es valida y de gran utilidad cuando se tiene un conjunto de casos “[...] con un extensivo
cuerpo de literatura monografica e historica sobre la politica nacional y los sindicatos que
constituyen una invaluable base para el tipo de andlisis comparativo de recursos
secundarios”.

Las similitudes: Los cuatro paises seleccionados han experimentado, en los ultimos
afos, procesos de cambio institucional en los que se discutié o estuvo en juego el poder de
asociacion de los trabajadores. En cada uno de ellos, la Constitucion Politica protege, no solo
el derecho ciudadano de asociarse, sino ademas el derecho de los trabajadores a sindicalizarse
y negociar colectivamente. En términos democraticos, si bien presentan grados distintos en
su calidad, los cuatro son considerados democracias en un sentido minimalista’®. Otro
elemento comun presente en estas unidades de andlisis, es que cada una experimentd
reformas pro mercado®' que de alguna manera afectaron el poder de los trabajadores
(estructural y de asociacion). De igual forma, en los cuatro paises se han dado giros
ideoldgicos hacia la izquierda en la arena politica en los ultimos afos, ya sea con llegada de
partidos politicos de izquierda al Poder Ejecutivo (Argentina, Brasil y Chile), el aumento de
presencia izquierdista en los congresos (Costa Rica), o la incorporacion de partidos ubicados
mas a la de izquierda en el espectro ideoldgico a coaliciones de gobierno (como el caso
chileno con la inclusion del partido comunista a la coalicion gobernante de centroizquierda).

Emparejamiento: El emparejamiento se basa en el modelo implementado por Maria
Lorena Cook (2007). De esta forma hemos agrupado los cuatros paises en dos grupos segin
los resultados en el poder de asociacion.

Chile y Costa Rica: Aunque con historias politicas diferentes, pues en Chile hubo

una dictadura militar de 1973-1990, mientras que Costa Rica Gnicamente experimentd un

20 Los cuatros paises eligen a sus representantes politicos mediante elecciones competitivas, que evita la
imposicion de gobernantes mediante procesos violentos. Ademas, los ganadores y perdedores reconocen los
resultados y hay garantias de alternancia del poder (Przeworski, 2003).

2l Las medidas pro-mercado se dieron mediante varias reformas que abarcaron varios afios, asi Argentina las
inicia en 1989, Brasil en 1994, Chile en 1976 y Costa Rica en 1984.
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breve periodo con un gobierno de facto (18 meses, de 1948 a 1949), sus modelos laborales
son similares. Costa Rica tiene un pasado (década de 1940) en el que los trabajadores lograron
una considerable capacidad de organizacion, legislacion pro-trabajadores y representacion en
el Congreso, que termind abruptamente con una guerra civil, y aunque no le siguié una
extensa dictadura, la nueva etapa se caracterizéd por persecucion sindical, la proscripcion del
partido comunista (hasta 1975) y de la principal central sindical. El proceso costarricense de
debilitamiento del poder de asociacion se hizo mediante reinterpretacion de las normas. Asi
no se cambiaron las leyes, sino desde el Estado se hicieron interpretaciones del Codigo de
Trabajo que beneficiaban a los empleadores. Chile igualmente presenté un breve periodo
muy favorable para los trabajadores durante el gobierno de Allende (1970-1973), que fue
abruptamente finalizado con el golpe de Estado. En este caso si se da un cambio radical de
legislacion al adoptarse el Plan Laboral de 1979, cuyas bases limitaron sustancialmente el
poder de asociacion y siguen vigentes hasta hoy.

Estas caracteristicas antisindicales se han mantenido en el tiempo y han configurado
las relaciones laborales en ambos paises hasta la actualidad, a pesar del retorno a la
democracia, dando un gran poder a los empresarios para impedir que los trabajadores activen
o ejerzan sus derechos constitucionales eliminando restricciones que existen de hecho o en
la legislacion. Incluso en Chile se ha intentado sin éxito en varias ocasiones (1990-1993,
1997-1999) modificar la institucionalidad que define los derechos laborales colectivos,
mientras que Costa Rica ha mostrado avances en su legislacion (1993) pero no en su
aplicacion, persistiendo un bajo PAT. Sus economias son de tamafos muy distintos y con
desarrollos de industrias distintas: mientras Chile tiene una trayectoria minera y agro-
exportadora, Costa Rica tiene una vinculada a la exportacion agricola y al turismo. En las
ultimas décadas ambos modelos econdomicos se han basado en los lineamientos del Consenso
de Washington: liberalizacion, apertura comercial, firma de tratados de libre comercio,
atraccion de IED, etc. Ademads, sus economias estdn mas vinculadas al bloque econémico
norteamericano, mediante tratados de libre comercio, que a otros bloques econdémicos.
Asimismo, el sistema politico en estos dos paises ha beneficiado al sector empresarial, por
ejemplo en Costa Rica el sistema de financiacion de los partidos politicos ha permitido que
los empresarios utilicen su poder econdmico para incidir en los resultados electorales,

mientras que en Chile el sistema electoral binominal genera dos bloques antagonistas, ambos
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con gran representacion parlamentaria, haciendo muchas veces dificil conseguir el quorum
necesario para reformar leyes. A pesar de esto, en términos de democracia procedimental
ambos paises aparecen como dos de las tres mejores democracias de América Latina (la otra
es Uruguay).

Argentina y Brasil: Ambos paises son muy diferentes entre si en términos del sistema
de partidos politicos, las relaciones del partido con los sindicatos, y la incorporacion historica
de la fuerza de trabajo a la arena politica. Sin embargo, sus leyes laborales presentan
caracteristicas similares de corporativismo estatal, aunque con notable diferencias, pues
Brasil presenta un “corporativismo flexible”, que ha permitido entre otras cosas la inclusion
de nuevos actores sindicales, mientras que Argentina tiene un ‘“corporativismo fuerte y
rigido” donde el viejo sindicalismo sigue dominante (Cardoso, 2015; Bensusan, 2016). En
ambos casos se trata de movimientos laborales con mucha fuerza tanto en términos de
sindicalizacion y cobertura de la negociacion colectiva, como el peso que tienen en la arena
politica. En estos dos paises las reformas en derechos colectivos han sido menores pero se
han presentado oscilaciones en el PAT en las ultimas décadas. Las reformas pro mercado
debilitaron el poder estructural en el mercado de trabajo, debido al crecimiento de la
informalidad y el empleo precario en la década de 1990. Aunque, en ambos casos, los legados
autoritarios y corporativos sobre las relaciones laborales han operado en beneficio de los
trabajadores, incluso sirviendo como institucionalidad protectora durante el periodo
neoliberal. Otro aspecto importante es que la secuencia en que se dio la doble transicion
(primero la democratica y después la econdomica) permitié que los sindicatos se fortalecieran
para enfrentar las reformas econdmicas y la flexibilidad laboral, disminuyendo asi los efectos
negativos que éstas pudieron tener sobre los derechos colectivos??. En cada uno de estos dos
casos, el mejoramiento del poder de asociacion de los trabajadores ha estado acompafiado de
procesos de mejora del poder estructural mediante la expansion del empleo formal,
reactivacion del sector industrial y del mercado interno impulsado por las mejoras en la
capacidad de compra de la poblacion, tanto por las politicas de transferencias a los mas
pobres, pero también por la mejoras laborales. En el nuevo contexto politico y econdémico
surgido con llegada de gobiernos de izquierda la activacion y aprovechamiento de esta

institucionalidad heredada les facilité la mejoria del poder de asociacion de los trabajadores.

22 La mayor afectacion se present6 en los derechos laborales individuales.
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Ello prueba que los legados autoritarios pueden funcionar de maneras muy distintas, segin
los disefios institucionales y los contextos especificos que se desarrollen (Bensusan y Cook,

2015; Bensusan, 2016).
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Tabla 1. Emparejamiento de paises por legados, poder de influencia empresariales, distribucion de recursos de poder
institucionales, y resultado de proceso de cambio institucional

Pais Legados y sus implicaciones

Breve periodo de mayor poder
de  asociacion

Chile/ trabajadores
Costa Rica

trabajadores

Corporativismo Estatal (aunque
con diferencia en disefio en
cada caso): efectividad de los

trabajadores

politicos y escasa injerencia de
los empleadores en el proceso

organizativo
Argentina/ | negociacion
Brasil Implicaciones: Mayor poder

de asociacion
trabajadores (recursos de poder

significativos:

gremial, negociacion sectorial,
en Argentina; impuesto sindical
obligatorio en Brasil,

otros).
Fuente: Elaboracion propia.

abruptamente. Implicaciones:
débil poder de asociacion de los

Influencia de élites
empresariales en el proceso de
cambio institucional

Empresarios con mucha
cohesion organizativa,
vinculacion con la arena politica
y acercamiento a la agenda del
gobierno que les permite mayor
influencia en el proceso de
cambio institucional

Empresarios con poca cohesion
organizativa, vinculacion con la
arena  politica de forma
atomizada y relativa poca
concertacion de agendas entre
empresarios y Poder Ejecutivo,
que resulta en menor influencia
en el proceso de cambio
institucional
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Balance de la distribucién de
recursos de poder entre
trabajo y capital a partir de la
configuracion institucional

A favor de los empresarios: los
trabajadores cuentan con pocos
recursos para limitar el poder
empresarial de imposicion de las
condiciones de trabajo.

Equilibrado: poder empresarial
limitado por el poder de
asociacion de los trabajadores
(mayor equilibrio en la
distribucion del poder)

Resultado de Proceso de
Cambio Institucional

No hay avance para el poder de
asociacion de los trabajadores:
escasos recursos de poder y
persistentes limitaciones para el
ejercicio de derechos laborales
colectivos

Hay oscilaciones en el poder de
asociacion de los trabajadores
segin los contextos, sea por
reforma, activacion 0
desactivacion institucional.
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4.2.1.2. Process tracing

El process tracing o rastreo de procesos tiene como objeto rastrear los mecanismos
causales utilizando analisis dentro de los casos (within-case analysis), basado en datos
cualitativos (Collier, 2011; Beach y Pedersen, 2012). Cémo se menciond, esta investigacion
se centra en la técnica theory-building process tracing® en la medida en que se presenta un
disefio en la que se busca responder ;Cual es y como opera el mecanismo causal entre X e
Y? (Beach y Pedersen, 2012: 8)

Aqui un mecanismo causal refiere los sistemas teéricos que producen efectos por
medio de la interaccion de una series de elementos las cuales transmiten fuerzas causales de
X a Y (Bennet y George, 1997; Beach y Pedersen, 2012). Para esta investigacion el
mecanismo causal a explicar se encuentra en la relacion de los recursos de poder entre
empresarios y trabajadores, constrefiidos por legados y VdC (X), lo cual permite que se pueda
vetar —o no— el cambio institucional, determinado asi un resultado especifico de la reforma o
activacion/desactivacion de instituciones (Y), tal como se muestra en el diagrama 7.

Diagrama 7. Relacion de variables

Poder de las

Elites :
empresariales '
Cambio pro

empresarial
i
Legados, ;
i Estado y Poder de Veto ———* Resultado - Cambio pro sindical
l vdcC i
______________ i
!! Continuidad del status
! quo
Poder de los :
Trabajadores i
i
i
A - :
............. » X : — Y
B ettt

Fuente: Elaboracion propia.

2 Las otras dos posibles variantes de los estudios de process tracing son Theory-testing process tracing y
Explaining outcome process tracing, al respecto se puede consultar: Beach y Pedersen, 2012.
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Existen distintos tipos de pruebas de hipotesis para la metodologia process tracing,
las cuales estan enfocados en demostrar las condiciones necesarias y suficientes, que
sustentan la inferencia causal en el fendomeno que se busca explicar (Bennett 2010, Collier
2011). Estas pruebas se basan en evaluar la hipotesis a partir de las evidencias extraidas en
el analisis detallado de cada unidad estudiada, estas evidencias son llamadas “observaciones
del proceso causal” (CPO**) (Collier, Mahoney, y Seawright, 2004; Mahoney, 2001). De esta
forma, los CPO se usan para evaluar la hipdtesis y adjudicarle plausibilidad a la misma.
Mediante el analisis de multiples observaciones dentro de cada unidad de andlisis, se
establecen las secuencias de eventos a través de los cuales las élites empresariales lograron
influir en el resultado de la reforma laboral, asi se identifican los recursos de poder entre
trabajadores y ¢lites empresariales, y se puede determinar como opera al momento de influir
en los procesos politicos.

El andlisis que se realiza en esta investigacion retine una importante cantidad de datos
recopilados durante el trabajo de campo en Chile y Costa Rica durante cuatro meses. Para los
casos de Argentina y Brasil, al ser casos utilizados como control y que permiten varianza en
el diseno, se recurrid a una vasta informacion secundaria de investigaciones previas que han
explicado los procesos en que se dieron los cambios a favor del PAT.

Para Costa Rica y Chile se realizaron, en total, 40 entrevistas semi-estructuradas a
informantes diversos: altos funcionarios del gobierno (ministros y viceministros de Trabajo),
senadores, diputados, asesores de los gobiernos y congresos, expertos en politicas publicas y
laborales, lideres de los principales partidos politicos, lideres y asesores empresariales y
sindicales. Las entrevistas proporcionaron informacion detalla sobre los procesos de las
reformas laborales, las opciones de reforma que se consideraron pero fueron descartadas y
las negociaciones con las asociaciones empresariales y los partidos politicos que dieron
forma a los resultados de la reforma. Para evitar sesgos propios de las entrevistas, se trianguld
la informacién con documentos oficiales, principalmente expedientes legislativos,
publicaciones empresariales y sindicales, estudios de diversas organizaciones expertas en el

tema e informacion periodistica.

24 Causal process observations
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4.2.2. Operacionalizacién de variables

VARIABLE DEPENDIENTE
%2::::%3;2/ Variable Dimensiones Observables/Indicador
Oportunidades y restricciones institucionales:
Procedimientos: injerencia del Estado y/o
empleadores en el proceso organizativo;
Organizacién de los facultaiies de los empleadores para he}cer
Trabajadores campaiia en contra del proceso organizativo;
limitaciones en el derecho a afiliarse a los
sindicatos (ej.: a eventuales); procedimientos
de registro o reconocimiento de directivas
sindicales; fuero sindical.
Poder de Congpuldad (i Oportunidades y’restriccipnes institucionales
asociacién de ;?)rclilerlo en (fe Negociacion para la negociacién colectiva:
los o do | Colectiva de los Alcance (neggmgmon por empresa o por
trabajadores asociacion - de Trabaiadores rama),. p.rocedlm.lentos. para el inicio d.e la
los trabajadores J negociacion, existencia de ultra-actividad,
temas sujetos a negociacion.
Oportunidades y restricciones institucionales
para el ejercicio del derecho a huelga:
Ejercicio del porcentgjes de part.ici.paci(')n de trabaiadores
derecho a la huelga necesario, procedlm'lentp para 1n'101ar1a,
impedimento de sustitucion de trabajadores
durante la huelga, garantias de no represion
para quienes participan, temas sujetos a huelga.
VARIABLE INDEPENDIENTE
Categoria/ : ] ; :
T Variable Dimensiones Observables/Indicador
Formas de organizacion empresarial: si se
Grado de Cohesién organizan de manera cupular o s6lo en camaras
cohesion organizativa sectoriales
Empresarial .
Homogeneidad de posturas frente a la reforma
Participacion de | Presencia de lideres empresariales en puestos
lideres de direccién de partidos
empresariales en | Presencia de lideres empresariales en puestos
politica de eleccidn popular
Participacion de lideres empresariales en la
formulacion de agendas de partidos
(Congresos, programas de gobierno, proyectos
de ley)
Grado de F:rlzl(llzlsamlcearﬁlo aﬁaESI Limites y posibilidades al ﬁnanc':iamiento
vinculacion de i oliticasy P privado de partidos y campafias politicas
ernlp resarios con Transparencia u opacidad del origen de los
Poder de Veto politica recursos de ﬁpanciamiento partidarios y de
de Elites campanas politicas
Empresariales Porcentaje de dinero de origen privado para el

Incidencia
empresarial en la
conformacion  del
gabinete

financiamiento de partidos
politicas

y campafias

Participacion de lideres empresariales en el
Gabinete (Altos mandos y asesores)

Necesidad de aval empresarial del gabinete y
respaldo empresarial de gestion de gabinete

Grado de
concertacion de
agendas entre
gobierno y
empresarios

Dialogo y acuerdos
entre empresarios y

gobierno para
discutir reforma
laboral

Existencia de espacios formales ¢ informales
para didlogo entre empresarios y gobierno

Firma de acuerdos entre empresarios y
gobierno

Coincidencia de
Politica Economica
del Gobierno y las
demandas
econdémicas
empresariales

Similitud y divergencias entre demandas
empresariales y propuestas del gobierno en
relacion a la reforma laboral

Fuente: Elaboracion propia
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4.2.3. Delimitacion temporal

Aunque se da énfasis al estudio de procesos politicos muy concretos, como lo son la
reforma de Chile de 2014-2016 y la reforma de Costa Rica de 2010-2016 (ver lineas del
tiempo para Chile y Costa Rica) cada una de estas reformas forman parte de procesos mas
amplios en el tiempo que merecen atencion. El periodo de tiempo considerado para el caso
chileno se inicia en el afio en 2000 con el segundo intento de reforma a favor del Poder de
asociacion de los trabajadores (el primero se daria en 1990), y finaliza con el ultimo intento
de cambios a favor de los trabajadores que se da entre 2014-2016. Durante ese mismo lapso,
el tema entr6 en la agenda legislativa de Costa Rica, en 2005, aunque su discusion estuvo
paralizada hasta 2010 cuando el proyecto de ley es reactivado en la Asamblea Legislativa.
Asimismo, el periodo contiene la llegada de gobiernos de izquierda en 2003, en Argentina y
Brasil, lo que permitié la inclusion del fortalecimiento del poder de asociacion de los
trabajadores en la agenda politica, que se habia debilitado bajo las politicas neoliberales, que
finalmente se tradujo en cambios institucionales a su favor. A pesar de centrarnos en estos
afios recientes, se parte de una caracterizacion de las trayectorias historicas de cada uno los

paises.
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Linea del tiempo con los principales hechos laborales en Costa Rica, 2004-2016

Se reactiva proceso de reforma Laboral
en el Congreso, iniciado en el 2004 por

reforma laboral. A

centro izquierda. La izquierda

declara reforma

Ejecutivo firma la

FLACSO
ma L omo
El Poder Judicial auspicia negociaciones entre
sectores y bancadas legislativas para determinar Leves intentos por cambiar politica econémica
alcances de la reforma laboral
Agosto: se aprueba | Nuevo partido en el gobierno de | Abril: Corte Constitucional | Enero: Poder

. favor de  los | vinculada a sindicatos pasa de | inconstitucional. A favor de | ley y esta empieza a
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5. El veto empresarial a la Reforma Procesal Laboral en Costa Rica: Dialogo
social simulado y corporativismo empresarial

5.1. Introduccion

El proyecto de ley conocido como Reforma Procesal Laboral (No. 15.990) ingreso6 a
la corriente legislativa en setiembre de 2005. El texto recogia una serie de acuerdos entre
empresarios y lideres sindicales iniciados en 1998. La ley fue promulgada en enero de 2016,
no obstante muchas de las demandas sindicales no lograron ser incluidas, sumando asi un
proceso politico mas en el que la postura empresarial se imponia.

En mayo de 2011 un asesor sindical (Manuel Herndndez, UNDECA) denunciaba,
ante la Mision de la Organizacion Internacional del Trabajo que visitaba Costa Rica, la
situacion en la que se encontraba la Reforma Procesal Laboral (RPL): “[...] de 1984 a la
fecha [17/05/11] son mas de 25 afios, han transitado seis administraciones distintas incluida
la actual, y hasta ahora estos proyectos [proyectos de ley para avanzar en garantias y
libertades sindicales] han dado tumbos en la Asamblea Legislativa, hasta que las fracciones
[legislativas] se han encargan de darle sepultura [...]” (Hernandez, 2011: 15). La historia lo
respaldaba ya que dos proyectos legislativos anteriores no habian logrado mejorar la
institucionalidad laboral del PAT?, y finalmente el tercer proceso legislativo de reforma
laboral -RPL- corri6 la misma senda.

Este ultimo proceso —analizado en esta investigacion— ha sido de los més extensos y
con mayores oportunidades de didlogo social. Aun asi sus resultados no llegaron a favorecer
a los trabajadores. ;Por qué a pesar del didlogo y los acuerdos tripartitos no se lograron
materializar mejoras en el poder de asociacion? ;Como fue que las élites empresariales
costarricenses, en un proceso politico tan concertado, lograron imponer sus posturas
desconociendo asi los acuerdos construidos por afios? Estas preguntas, entre otras, son las
que se buscan responder en este capitulo.

Como se verd, la RPL, est4 vinculada a los anteriores intentos de reforma y forma
parte de un proceso mas amplio de disputa sobre la balanza de poder en la sociedad. Las
¢lites empresariales durante ese periodo han logrado imponer sus intereses, gracias a su poder

instrumental, pero también por las ventajas que les brindan los legados politicos e

25 Uno de ellos fue aprobado (Ley No. 7360) en 1993, sin impactos positivos en la situacion del PAT, mientras
que el proyecto de ley 13475, presentado en 1999, no logrd ser aprobado y se archivo diez afos después.
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institucionales, que han llevado a una captura del Estado por su parte, y debido al tipo de
capitalismo dominante en el pais.

El resultado final de la RPL mostro el elevado poder instrumental con que cuentan
las élites empresariales costarricenses. Dicho poder les permiti6 influir en las etapas decisivas
del proceso de formulacion de ley, en especial durante el debate legislativo y después
influyendo en el establecimiento del veto a la reforma desde el Poder Ejecutivo. Estos dos
espacios politicos representan zonas capturadas por las élites empresariales, producto de un
sistema de financiamiento electoral que le brinda mayores posibilidades de acceso a los
cargos de representacion a los partidos pro-empresariales y del establecimiento de una serie
de disposiciones de caracter corporativo que resulta en la co-gestion del Estado entre partidos
y lideres empresariales. Sumado a esto, un alto grado de organizacion y cohesion de los
intereses empresariales, frente a un sector sindical atomizado que dispers6 sus intereses,

facilito la imposicion de las posturas contra el PAT durante el tramite de la RPL.

5.2. Variables de contexto a favor de las élites empresariales: Modelo econémico
y legados

5.2.1. Del modelo ISI al modelo TMI: doble incorporacién subordinada de los trabajadores

Las caracteristicas de los dos modelos econémicos experimentados en Costa Rica de
1950 a 2016 han tenido consecuencias diferenciadas sobre el poder de los trabajadores. En
el primer periodo aqui considerado (1950-1984) la economia respondié a un modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI), con una fuerte participacion del
Estado en la economia. Las formas que adquiri6 el modelo ISI costarricense permitieron un
aumento del poder estructural de los trabajadores, producto del crecimiento del empleo
industrial y estatal, y de una politica laboral que enfatizaba la incorporacion de la mano de
obra a empleos formales. Junto a esto, aunque en menor medida, se dieron mejoras en el
poder de asociacidon, en especial por el crecimiento del sindicalismo y la negociacion

colectiva en el Estado.
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El segundo periodo (1984-2016), ha consistido en un modelo de transnacionalizacion
del mercado interno (TMI), en apegé a las politicas del Consenso de Washington®¢. Este
modelo ha tenido consecuencias negativas sobre el poder de los trabajadores. Por un lado, el
empleo estatal perdid relevancia y el proceso de industrializacion se abandond, trayendo con
ello pérdida de poder estructural para los trabajadores. Por otro lado, el PAT, que habia
presentado alguna mejoria durante el modelo ISI, se ha visto seriamente afectado con las
exigencias de competitividad sobre la mano de obra del modelo TMI, pero también como
resultado de la disminucion del Estado como empleador, principal espacio de desarrollo del

sindicalismo.

5.2.1.1. El modelo ISl y la doble incorporacion subordinada de los trabajadores
La instauracion del modelo IS, a partir de la década de 1950, esta relacionada con el
desenlace que tuvo la Guerra Civil de 1948 (GC-48). El triunfo del Ejército de Liberacion

Nacional®’

, liderado por José Figueres Ferrer, establecié una Junta de Gobierno —de facto—
por dieciocho meses, que gobernd via decretos-ley. Las politicas que emanarian de la Junta
sentarian las bases del modelo econdmico ISI —y de las relaciones salariales— de las décadas
siguientes.

La intervencion estatal fue la principal via para lograr los objetivos planteados. En
este sentido, se crearon varias empresas € instituciones —entre 1948 y 1977 se crearon 119

instituciones en el pais (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013: 36)—, muchas de ellas

dedicas a labores de apoyo técnico y financiero para el desarrollo de sectores econdmicos,

26 Se considera como Consenso de Washington una serie de politicas acordadas por organismos financieros con
sede en Washington (FMI, BM, BID, etc.), segun Williamson (1990) el consenso se basada en diez politicas:
1. Disciplina en la politica fiscal. 2. Redireccion del gasto publico. 3. Reforma tributaria. 4. Determinacion de
las tasas de interés por parte del mercado. 5. Tipo de cambio competitivo (devaluacion). 6. Liberacion del
comercio (eliminar barreras a importaciones). 7. Liberalizacion de la IED. 8. Privatizacion de las empresas
estatales. 9. Desregulacion de mercados. 9. Seguridad juridica para los derechos de propiedad.

27 El Ejército de Liberacion Nacional (ELN), que después paso a ser el Partido Liberacién Nacional (PLN), de
ideas socialdemocratas, pero que en el contexto de la GC-48 estaban aliados con la oligarquia conservadora,
agrupados en el Partido Unioén Nacional (PUN). El movilizacion armada del ELN buscaba que se respetara los
resultados de las elecciones de 1948, mientras que el apoyo del PUN tenian como objeto desconocer los logros
sociales de los gobierno Caldero-Comunista. Una vez ganada la guerra, el ELN, aunque persiguio a los
sindicalistas por su lazo con el partido comunista, no eliminé las reformas sociales, incluso con el paso de los
afios llego a ser un partido aliado de los sindicatos.
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otras ocupadas directamente en actividades econdmicas. Estas ultimas fueron diversas y
determinantes en la configuracion del capitalismo costarricense de esa etapa®®.

Junto a la creacion de instituciones y empresas estatales, se dieron estimulos para el
desarrollo del sector industrial (Ley de Proteccion Industrial y el Convenio Centroamericano
de Incentivos Fiscales). Estas politicas tuvieron efectos directos sobre el comportamiento de
la economia. “En efecto, a partir, de 1965 y hasta 1973, la industria creci6 a una tasa anual
promedio del 9.4%, con lo que su participacion en el PIB aumento6 del 16% a casi el 20% en
esos afos” (Villasuso, 1999: 5).

Uno de los principales cambios que se dio en el periodo 1950-1985 fue en el sistema
de relaciones laborales, pues el desarrollo del modelo ISI requeria de mano de obra, es decir
se impulsé una acelerada incorporacion de la poblacion al trabajo asalariado formal
(Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013). Antes de 1950 el 55% de poblacién
econdmicamente activa se dedicaba a actividades agricolas (Villasuso, 1999), con lo que
habia una necesidad de atender las demandas de mano de obra del creciente sector industrial.
Para esto se creo el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) en 1965, que, junto con una
politica educativa extensa para primaria y secundaria, le permitieron al pais contar con
trabajadores calificados y semicalificados (Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, 2013).

Las politicas de proteccion y fomento industrial y el crecimiento del aparato estatal
trajeron un impacto positivo en el poder estructural de los trabajadores, pues se dio un
aumento en la ocupacion industrial y estatal de la mano de obra. La industria, que en 1963
absorbia el 12% del total del empleo formal, rebaso el 15% en 1978. Mientras que los
empleados publicos pasaron de ser 6.2% del total de empleos en 1950, a representar el 18.5%
para la década de 1980 (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013: 36).

De la mano de estos cambios, se impulsaron politicas para generar mejores
condiciones en la capacidad de compra de la poblacion. Ademas, se promulgaron leyes que
permitian mejorar la distribucion del ingreso y el acceso universal a la seguridad social. Entre
estas politicas sobresale la de salarios crecientes que mejoraba la capacidad de compra de los
trabajadores. José Figueres Ferrer, Presidente de la Republica (1953-1958, 1970-1974),

sefialaba en 1956: “[...] al crecer los ingresos familiares las gentes compran mas, aumenta el

28 Sobre las diversas instituciones creadas y sus funciones se puede consultar Rovira, 2000; Vargas, 2003a;
Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013: 36-37.

71

FLACSO

mAEom oL




consumo, y hacen posible seguir incrementando la produccién”. Al respecto se puede
observar el grafico 1, el cual muestra la alta participacioén de los salarios en el PIB, durante

el periodo ISI, muy por encima del promedio latinoamericano.

Grafico 1. Participacion porcentual del salario en el PIB, Costa Rica y promedio de
América Latina, 1955-1985
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Fuente: Base de datos de Alarco, 2014.
En relacion al poder de asociacion, los trabajadores habian presentado serias

limitaciones después de la GC-48, al haber integrado el bando perdedor. Los progresos en el
PAT, se dieron hasta después de la segunda mitad de la década de 1960. Por ejemplo en 1963
la tasa de sindicalizacion era de 2.6%, y llegd a 10.9% en 1973 (Regidor, 2003: 30), y aunque
hubo un aumento en los conflictos capital-trabajo, gran parte del nuevo sindicalismo estaba
controlado por el Partido Liberacion Nacional, pertenecia al sector estatal y estaba
comprometido con el modelo ISI (Diaz, 2010).

El crecimiento del sindicalismo estatal se tradujo en mejoras de los salarios en el pais.
Si bien el gobierno promovia salarios crecientes para todos los sectores, en los empleos
publicos se lograron los mejores resultados. “Durante la década de 1970, el salario promedio
de las instituciones auténomas (los empleos publicos con mejores salarios) eran dos veces
mayores que el promedio salarial en el sector privado” (Martinez Franzoni y Sanchez-
Ancochea, 2013: 36).

A pesar de las limitaciones en el PAT, el periodo mostrd6 una exitosa doble

incorporacion de los trabajadores en el sistema de produccion capitalista. Martinez Franzoni
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y Sanchez-Ancochea (2013) sostienen que esta doble incorporacion consistié en el acceso
masivo de los trabajadores a empleos formales como consecuencia de los cambios en la
estructura econdmica, en especial el activo rol del Estado como agente econdmico y
empleador, al mismo tiempo que se incorporaban al sistema de proteccion social (salud y
pensiones), gracias a una serie de politicas sociales de corte universalista.

No obstante, esta doble incorporacion se dio en condiciones de subordinaciéon de los
trabajadores, en la medida en que los trabajadores siguieron presentando limitaciones en su
poder de asociacion. Asi los trabajadores tuvieron una participacion marginal en las politicas
que propiciaron la doble incorporacién, tanto en su disefio como en su implementacion. Se
trataron de procesos politicos verticales, impulsados desde el Estado y que respondian a los
objetivos del proyecto politico, econémico y social del Partido Liberaciéon Nacional,
enfocados en industrializar el pais.

Asi, entre 1950-1985, la economia costarricense se redirigié a la industrializacion,
teniendo como eje transversal las acciones del Estado, quien monopolizaba y/o definia la
estructura y funcionamiento de los mercados. El sector industrial y estatal asumieron una
mayor participacion en el PIB, y la agricultura perdi6 importancia (Villasuso, 1999, Vargas,
2003a, Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013). Esto fue acompanado de una activa
politica social y redistributiva, lo que permiti6 avances en la cobertura de la seguridad social
y una distribucion de la riqueza relativamente igualitaria, al menos mejor que en los periodos
previo y posterior al modelo ISI. Por ejemplo la pobreza que traia un tendencia a la baja afio
con afio desde 1950, después de la década de 1980 se estancd alrededor de los veinte puntos,
mientras que el Indice de Gini que era de 0.37 en 1990, para 2009 se ubicaba en 0.44 (Trejos,
2012: 76).

5.2.2. El modelo TMI, pérdida de poder estructural y mayores limitaciones sobre el PAT

El modelo ISI mostraria su agotamiento en la segunda mitad de la década de 1970.
La moratoria de pago de la deuda externa en 1981 fue el hecho manifiesto de la critica
situacion que enfrentaba la economia. El decaimiento econdmico respondia a cinco
principales factores: 1. Disminucion en el crecimiento de la produccion, tanto industrial como

agricola. 2. Carestia de bienes importados y aumento de la inflacion. 3. Déficit en la balanza
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de pagos y escasez de divisas. 4. Descapitalizacion®®. 5. Déficit fiscal. (Reuben, 1982;
Reuben, 1988; Rovira, 1988; Jiménez, 2000; Hidalgo, 2003; Vargas, 2003a).
Esta situacion, junto al ascenso de nuevas élites empresariales, desemboco en la

1*°y el programa de Reforma al Estado

implementacion de tres programas de ajuste estructura
(PRE), en apego a los principios del Consenso de Washington. Las reformas, junto a otras
politicas complementarias, ocasionaron importantes cambios en la estructura socio-
econdomica de Costa Rica, con lo que se pasé de la industrializacién por sustitucion de
importacion, a la transnacionalizacion del mercado interno (TMI) (Reinhardt y Peres, 2000).
Algunos autores (Reuben, 1988: 113; Rovira, 2004: 320), consideran que la nueva variedad
de capitalismo costarricense, surgida a mediados de la década de 1980, se fundamentaba en
tres ejes principales: 1) Politica de estimulo a las exportaciones e importaciones. ii) Reforma
al sistema financiero y bancario. iii) Reduccion de la intervencion estatal en diversas areas
no solo econdmicas, sino también sociales.

Inicialmente, la promocion a las exportaciones de nuevos productos, en relacion a los
tradicionales café y banano, era el eje central del proyecto reestructurador, pues las nuevas
politicas impactaron decisivamente en el comportamiento de las exportaciones nacionales. A
inicios de 1980 las exportaciones de productos tradicionales representaron el 57% del total
exportado, mientras que los productos no tradicionales apenas llegaron al 43%. Por el
contrario, en 2003 las exportaciones tradicionales representaron solo el 13% vy las
exportaciones no tradicionales el 87% del total exportado (Rovira, 2004: 15).

También los cambios eran notorios en materia de importaciones, producto del
abandono de las politicas de sustitucion de importaciones y la incorporacion de la politica de
tratados de libre comercio, lo cual propicid el crecimiento del comercio de bienes importados.
Los datos son palpables, pues para 1985 la participacion de las importaciones en el PIB fue
de 22,5% mientras en 1998 habian crecido hasta llegar a la cifra de 42,3% (Hidalgo, 2003:
258-270).

2 “El fenémeno de la descapitalizacion es una manifestacion del proceso de internacionalizacion del capital;
por lo que lo capitales nacionales se vinculan con los procesos de valorizacion en el plano internacional y se
escapan a los intereses inmediatos del desarrollo nacional [...]los capitales nacionales ante situaciones de
inestabilidad econdmica prefieren emigrar a otros ambientes financieros de valorizacion mas «seguray».”
(Reuben, 1982: 151)

30 Para ahondar sobre los medidas incluidas en cada Programa de Ajuste Estructural (PAE) se puede consultar
a Jiménez, 2000. El PAE I se aprobo en 1986, el segundo en 1989 y el tercero en 1995.
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La reforma financiera se dio mediante una intensa intromision de capital extranjero,
en especial de la USAID?! y sus recursos hacia bancos privados que propiciaria la expansion
de ese sector (Reuben, 1988: 115, Sojo, 1992). Estas reformas implicaron la quiebra
politicamente gestionada en 1994 de un banco estatal —-Banco Anglo Costarricense—, y
culminaron con la apertura del monopolio que mantenia el Estado sobre el negocio bancario
en 1995 (Rovira, 2004: 18).

El tercer eje que se configura es la transformacion del aparato estatal. Esto llevo a la
desregulacion de los precios de los alimentos y los servicios publicos, se retiraron subsidios
a la agricultura de granos basicos y se debilito casi hasta su desaparicion el Consejo Nacional
de la Produccion??, se privatizaron empresas de publicas (como la cementera CEMPASA y
la productora de fertilizantes FERTICA), se disminuy6 la cantidad de empleados publicos
pasando de 20% del total de empleos den el pais, en 1980, al 14% en el 2003, entre otros
(Rovira, 2004: 20).

Después de estas reformas, el pais afianzaria atin mas el modelo TMI mediante la
firma de una vasta cantidad de tratados de libre comercio, lo que permitié que la economia
costarricense pudiera ser penetra con mayor profundidad por el capital transnacional

La llegada de Intel hacia 1997-98 marca un viraje importante ya que, en adelante, el
énfasis de las politicas econémicas pasa a ser la atraccion de corporaciones
transnacionales de alta tecnologia y, en un momento posterior, la atraccion de servicios
deslocalizadas desde economias ricas por algunas grandes empresas. Es una etapa en
que también van ganando presencia cada vez mas significativa las cadenas hoteleras
transnacionales, que se convierten asi en actores dominantes en el negocio turistico.
(Vargas, 2016: 154)
El establecimiento de estas empresas transnacionales por lo general se ha dado bajo

el régimen de zona franca, como consecuencia los encadenamientos productivos, las
transferencias de tecnologia y los aportes al sistema tributarios son minimos o nulos.
Basicamente su principal aporte es generar empleo, sin embargo los empleos creados se
orientan principalmente a procesos de tipo maquila —a pesar de ser de alta tecnologia—, con
lo que el proceso productivo no requiere de aportes en términos de valor agregado, sino que
son lineas de ensamblaje que basan su competitividad en la reduccion de costos del proceso,

lo que genera presiones sobre las condiciones de trabajo (Sanchez, 2013).

31 Son las siglas en inglés para la Agencia de los Estados Unidos para €l Desarrollo Internacional (en inglés:
United States Agency for International Development)

32 Institucién encargada de promocionar la agricultura mediante un sistema de compras a precios justos a los
productores.
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Grafico 2. Evolucion de la tasa de sindicalizacion en Costa Rica, 1990-2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Anuario Estadistico del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de
Costa Rica, 2016.

Con respecto a las relaciones laborales, la economia de Costa Rica a partir de 1985
demando otras caracteristicas a la relacion obrero-patronal. La flexibilizacion laboral es la
tonica comun en esta etapa, con falta de respeto a los derechos laborales. Los pocos avances
del PAT obtenidos en la década de 1970 se pierden ante la persecucion sindical y las
dificultades para la negociacion colectiva. En especial en la década de 1980, mediante las

asociaciones solidaristas,>”

se dio una gran persecucion a la organizacion de sindicatos
(Castro y Martinez Frazoni, 2010). La evolucion negativa de la tasa de sindicalizacion a partir
de 1990 refleja los alcances de las medidas anti-trabajadores cuando se paso de una tasa de
15% a una tasa alrededor del 9% durante los primeros quince afios del siglo XXI, tal como
se puede ver en el grafico 2 (ndtese la linea de tendencia negativa). La pertenencia a
sindicatos basicamente es un fendmeno que ocurre en el empleo publico, pues si se toma en

cuenta a los trabajadores privados, la tasa de sindicalizacion en este periodo no llega al 1%y

se concentra en el trabajo agricola (Castro y Martinez Franzoni, 2010: 98).

33 Las asociaciones solidaristas (AS) son una especie de mutuales de ahorro y crédito que se utilizaron como
sustitutos de sindicatos por parte de patronos para evitar tanto la organizacion de los trabajadores con la
negociacion colectiva.
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Ademas, en términos de poder estructural, los trabajadores se ven debilitados, al darse
cambios en los tipos de trabajo y de empleador. Hay una pérdida significativa de empleos en
el sector publico. Esto fue promovido en especial bajo el Programa de Reforma del Estado
(PRE), durante el gobierno de Calderén Fournier** (1990-1994). En 1991 el gobierno llegd
a acuerdos con el FMI que implicaban reducir el 20% de la planilla estatal (cerca de 25 mil
empleos). Esto se hizo mediante pagos de indemnizaciones a los trabajadores —equivalentes
a tres meses de salario— y se financidé con fondos provenientes de la USAID (Martinez
Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013: 41).

En este escenario, las empresas privadas pasaron a tener mayor relevancia en el
mercado laboral, muchas de ellas transnacionales y con caracteristicas de maquilas en
regimenes de zonas francas. Estas ultimas han adquirido un peso relevante en las
exportaciones representando, en 2014, mas del 50% del total exportado (Procomer, 2015:22).
Por su parte, en el sector agricola se da un cambio paulatino de pequefias empresas
productoras para el mercado interno de alimentos (granos basicos, legumbres y hortalizas) a
empresas mas grandes productoras de frutas (pifia, melon y citricos) y plantas ornamentales,
en ambos casos para la exportacion (Reuben, 2009).

Estos cambios estructurales, erosionaron los avances de la doble incorporacion de los
trabajadores, alcanzados durante el modelo ISI. Las nuevas caracteristicas de la economia
llevaron a una alta segmentacién en el mercado de trabajo, el empleo estatal perdio
importancia y con ello una gran cantidad de trabajadores dejaron de tener empleos bien
pagados y estables, los informes anuales del Estado de la Nacion, de 2007 a 2015 han
mostrado afio a afio que cerca del 30% del total de trabajadores en empleos formales no
reciben siquiera el salario minimo. Al mismo tiempo se ha dado el crecimiento del trabajo
informal, por ejemplo en 1991 se situaba en 33.5% del total de la fuerza laboral, en 2002
represent6 el 40.1% y para el 2015 alcanzé el 45.3%°°. Ademas, la disminucion del empleo
formal tuvo repercusiones sobre los recursos que sostenian el sistema de proteccion social
cuyo financiamiento dependia del impuesto a las ndéminas (es decir, dependia de las
remuneraciones salariales) por lo que la seguridad social se enfrent6 a pérdidas en calidad y

cobertura de sus servicios (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013).

34 Rafael Angel Calderén Fournier fue Presidente de la Republica por el derechista Partido Unidad Social
Cristiana (PUSC).
35 Datos tomados de la base de datos de la Cepal: http://estadisticas.cepal.org

77

FLACSO

mAEom oL


http://estadisticas.cepal.org

En sintesis, como consecuencia de las variaciones profundas en la economia
costarricense para finales del siglo XX e inicios del XXI, el nuevo modelo de capitalismo se
caracteriza por orientar la produccion hacia mercados internacionales, ofrecer “acuerdos
estratégicos” con empresas transnacionales, la venta de empresas nacionales (privatizacion),
la “maquilizacion” de las empresas, la apertura de cuentas de capitales con el objeto de
permitir el libre flujo de capitales hacia adentro y hacia afuera del pais, la “financiarizacion”
de las empresas y la disminucion del aparato estatal (Reuben, 2009: 141; Vargas, 2003b,
Hidalgo, 2003; Rovira, 2004).

5.2.3. Tipos de capitalismo y coaliciones politicas: la exclusion de los trabajadores en los
arreglos sociopoliticos

5.2.3.1. La reconfiguracion de los arreglos politicos
Cada uno de los dos tipos de capitalismo mencionados ha respondido a diferentes

arreglos del bloque en el poder. Ninguno de ellos ha incluido a los trabajadores como parte
de los mismos, incluso el arreglo del modelo ISI estaba basado en una abierta persecucion a
los sindicatos, como resultado del desenlace que tuvo el conflicto armado de 1948, en el que
las organizaciones laborales se ubicaron junto al bando perdedor. Sin embargo, las
caracteristicas del modelo econdmico permitieron cierto acercamiento entre algunos
sindicatos y el principal partido impulsor del modelo ISI, el Partido Liberacion Nacional
(PLN). Después, los cambios en el arreglo sociopolitico, junto a los cambios en el modelo
economico, tampoco fueron de beneficio para los trabajadores. La nuevas élites se enfocaban
en un modelo en el que los sindicatos representaban obstaculos para lograr sus objetivos, a
esto se sumo el giro ideoldgico que tuvo el PLN, y la division de las fuerzas partidarias de
izquierda, lo que representé una mayor exclusion de los intereses laborales de la arena
politica.

Tras el conflicto armado de 1948 se configurd, en torno al modelo ISI —y el PLN—,
un nuevo bloque dominante*®. Aunque en el bloque vencedor se encontraba buena parte de
las ¢lites econdmicas vinculadas a la economia agro-exportadora tradicional, en especial

cafetaleras, éstas fueron marginadas por los objetivos politicos de Ejército de Liberacion

36 Sobre la recomposicion de la élites durante la década de 1940 se puede consultar: Contreras y Cerdas, 1988;
Aguilar, 1989; Molina, 2006
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Nacional —después PLN— y su lider José Figures Ferrer, los cuales eran impulsar la
industrializacion del pais.

De esta forma, de 1950 a 1985, la burguesia industrial y la agroindustrial lograron
establecerse como sectores hegemonicos. Junto a ellos, se sumaron los intelectuales de la
pequeiia burguesia urbana, principales ideodlogos del modelo ISI (Alvarado, 1981: 18-29,
Rovira, 2000: 39). Esta nueva ¢lite empresarial se vincul6 al Partido Liberacion Nacional.
Por su parte, la élite agroexportadora (café y banano) se vio afectada, en especial con la
nacionalizacion bancaria, pues perdieron el control que tenian sobre el mercado financiero®’
y disminuyeron sus posibilidades de acceso a recursos. A esto se sumaban las politicas
enfocadas en el desarrollo del mercado interno y no en la exportacion (Vega, 1980: 3-6;
Robles, 2016: 194).

Los sectores agroexportadores tradicionales, al estar al margen del proyecto del PLN,
se aglutinaron en el Partido Union Nacional —o sus variaciones y reconfiguraciones®*—. Este
partido, entre 1950 y 1985, logré llegar tres veces al Poder Ejecutivo. En cada uno de estos
gobiernos, los sectores econémicos opuestos al modelo ISI fueron recuperando poder®,
aunque era clara la hegemonia del proyecto del PLN. No obstante, estos sectores lograron
diversificarse y participar de los beneficios de la politica industrial, lo que les permitio crecer
hacia otras actividades hasta conformarse en grandes grupos econémicos, vigentes aun en las
dos primeras décadas del siglo XXI (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013; Robles,
2016).

Estos grupos econdémicos, junto a los tecndcratas de Estado o alta burocracia, que
dirigian las variadas empresas autonomas de capital publico, empezaron a cuestionar la
participacion del Estado en la economia a inicios de la década de 1980 (Alvarado, 1981:103;
Hidalgo, 2003: 92-93). Asi, la alianza tecnocratas-exportadores, permitié impulsar cambios

en las politicas que terminaron beneficiandolos. Los tecndcratas jugaron un papel dual, pues

37 La historia de la banca hasta 1949 estaba relacionada con la actividad cafetalera principalmente, y en menor
medida con el cultivo del banano. Bancos como el Anglo-Costarricense y Banco de Costa Rica surgieron como
bancos de las élites cafetaleras (Corrales, 2000).

38 E1 Partido Uni6n Nacional fue un partido de derecha, sus origenes se pueden rastrear desde 1901. Para efectos
de esta investigacion interesa la organizacion que se refundd en 1948. Participdé como Unidn Nacional en las
elecciones de 1948, 1958, 1962, como parte de la Coalicion Unificacion Nacional en 1966 y 1970. Después de
estas elecciones las élites empresariales opuestas al proyecto ISI, no logran unificarse en un solo partido hasta
las elecciones de 1978 con la Coaliciéon Unidad. A partir de 1983 se establecen en un solo partido 1lamado
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) (Salazar y Salazar, 1991).

3 Al respecto se puede consultar: Rovira, 1988; Robles, 2016.
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al mismo tiempo que se vinculaban a las actividades econémicas emergentes, las fomentaban
desde sus puestos politicos*’ (Hidalgo, 2003: 105-109).

De esta forma, junto a los ajustes estructurales, se reconfiguro6 la €élite empresarial
costarricense. El nuevo bloque dominante presenta una composicion diversa, no estd en una
sola actividad, sino que opera desde grupos dedicados a diferentes industrias. La fraccion con
mayor cuota de poder seria la burguesia comercial importadora y distribuidora dentro del
pais, vinculada a los medios masivos de comunicacion y al sector financiero privado. El
segundo, esta conformado por sectores de agro-exportadores tradicionales (caf¢ y banano) y
no tradicional (frutas, plantas ornamentales, etc.), que también ha incursionado en la
agroindustria. Finalmente, el tercer grupo es de origen variado, incluye desde la especulacion
inmobiliaria, hasta actividades al margen de la ley (Sojo, 1995: 63-78; Colburn y Sanchez,
2000: 69-104; Rovira, 2004; Leon, 2012; Robles, 2016).

La nueva configuracion del arreglo sociopolitico implicé mayores limitaciones para
el PAT. Durante el modelo ISI, los sectores hegemodnicos lentamente fueron cediendo
algunas concesiones a los trabajadores, en particular los empleados publicos, que les significo
algunas mejoras en el PAT, en especial se presenté un aumento en la sindicalizacion y en la
negociacion colectiva. El nuevo bloque dominante impulsaba un nuevo proyecto politico y
economico, en el cual la organizacion de los trabajadores era vista como un obstaculo. Por
un lado, se impulsaban cambios en la estructura del Estado, como privatizaciones y reduccion
de costos en el funcionamiento de su gestion, que afectaban a los trabajadores; por otro lado
el modelo econdomico que promovian, enfocado en las exportaciones y la atraccion de IED,
demandaba un mercado laboral flexible, bajos costos laborales y “paz laboral” (cero huelgas).

La nueva ¢élite también ha sabido vincularse con el capital transnacional. “Estas
relaciones han estado marcadas por alianzas en el acceso a los mercados, negocios en
conjunto y, en particular, la movilizaciéon de estrategias nacionales de liberalizacion y
proteccion de las inversiones” (Robles, 2016: 205). En esto ha sido claves los tratados de
libre comercio que han favorecido esquemas normativos que facilitan los flujos de capitales
transfronterizos, los tramites de aduanas, la desgravacion arancelaria, y dan seguridad

juridica a las inversiones (Bull, 2005: 13-32; Robles, 2016: 205). La firma de TLC’s

40 Sobre las relaciones entre la alta burocracia estatal y los sectores financieros y neoexportadores puede
consultarse Blanco, 2010 y Leoén, 2008.
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consolidé el modelo TMI, y llevé a la economia costarricense a una mayor dependencia de
los mercados internacionales, lo cual continu6 ejerciendo una presion negativa sobre el poder
de los trabajadores tanto estructural como de asociacion. Ademas, las posibles mejoras que
se esperaban a partir de las exigencias de los EE.UU. para la firma del TLC, no se lograron,
en especial por una débil institucionalidad que garantizara su cumplimiento (WOLA, 2009).

Lo anterior explica el interés y los esfuerzos que las ¢lites empresariales han realizado
para la consolidacion de instituciones publico-privadas, como la Coalicién Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo (CINDE) y la Promotora del Comercio Exterior (PROCOMER). La
primera, creada en 1982, y declarada de interés nacional en 1984, se ha dedicado a
promocionar el pais como destino para la IED. Mientras que PROCOMER, creada en 1996*!
se ha enfocado en promocionar las exportaciones, en particular desde regimenes especiales
como son las zonas francas. En ambos casos, las juntas directivas son controladas por
representantes de las élites empresariales (Honey, 1994; Blanco, 2010; Ledn, 2012). Esto a
su vez, ha constituido un incentivo para que las élites empresariales impulsen determinadas
caracteristicas de las relaciones laborales, enfocadas en ofrecer ventajas competitivas a partir
de bajos costos laborales.

Estas nuevas élites empresariales han articulado sus intereses a partir de la camara
empresarial cupular “Union Costarricense de Camaras y Asociaciones del Sector Empresarial
Privado” (UCCAEP). Desde su creacion en 1973, se posicion6 como una organizacion anti-
PLN y su proyecto ISI, y se mantuvo en constantes enfrentamientos con los sectores
industriales amparados a la estructura del Estado (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea,
2013: 122).

En relacion a los partidos politicos, las ¢€lites empresariales tomaron el PLN, y este
tuvo un giro ideoldgico en la década de 1980, abandonando el proyecto ISI. Al mismo
tiempo, se consolido, en 1983, el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), el cual agrup6 a
los sectores de derecha. Esto permitio que a partir de las elecciones de 1984, se estableciera

un bipartidismo** que confluia ideoldgicamente a favor de las élites empresariales,

4L A partir de la Ley No. 7638, asumi6 las funciones que —hasta ese momento— realizaban la Corporacion de
Zonas Francas de Exportacion; el Centro para la Promocion de Exportaciones e Inversiones (CENPRO) y el
Consejo Nacional de Inversiones (www.Procomer.com)

42 E] PLN gano las elecciones en 1984, 1986, 1994, 2006 y en 2010; mientras que el PUSC las gand en 1990,
1998 y 2002.
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acentuando asi la exclusion de los trabajadores de la arena politica, lo que garantiz6 mayores
ventajas para la continuidad del statu quo en la institucionalidad laboral. Hernandez (2009:
30) sefiala que la convergencia de ambos partidos se pueden ver “tanto a nivel de los
programas de gobierno” como en “la orientacion politica y econdmica que ambos partidos le
dieron a la gestion gubernamental, a la reforma del Estado, a la apertura comercial y las
politicas econdmicas, sobre todo en cuanto a la orientacion de la produccion hacia el mercado
externo y las estrategias para atraer inversiones”. Esta convergencia facilitdé el
establecimiento de una estructura tecndcrata-politica en el Estado, afin a las nuevas élites
(Blanco, 2010), que, como se vera mas adelante en el apartado 5.4., ha brindado un alto poder
instrumental de las ¢élites para definir los resultados de las politicas ptblicas.

En ninguno de las etapas analizadas, el arreglo sociopolitico incorpord a los
trabajadores y sus representaciones. Durante el momento de ISI, la limitada apertura hacia la
organizacion autonoma de los trabajadores se dio porque contribuia al dinamismo del
mercado interno. Durante el TMI, el Estado como empleador pierde importancia, afectando
el poder de los trabajadores, quienes deben de emplearse principalmente en el sector privado,
espacio con muchisimas limitaciones para ejercer los derechos laborales colectivos. En esa
nueva relacion salarial, el sindicalismo pasd a un periodo de embates que pretendian
debilitarlo o incluso desaparecerlo de las instituciones publicas.

Como vimos, Costa Rica de 1950 a la actualidad ha presentado dos tipos diferentes
de capitalismo, con marcadas diferencias en las seis dimensiones que dan cuenta de sus
caracteristicas: modo de acumulacion, forma de integrarse a los mercados internacionales,
caracteristicas de la coalicion dominante, papel del Estado en la economia, régimen politico

y relacion salarial. La tabla 2 resume estas caracteristicas para cada periodo expuesto.
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Tabla 2. Caracteristicas de las variaciones en el capitalismo de Costa Rica, 1950-2016

Industrializacion por sustitucién de
Importaciones (ISI)

Transnacionalizacion del
Mercado Interno (TMI)

Modo de acumulaciéon

Basada en dinamismo del mercado
interno

Liberalizacion y apertura de la
economia

Integracion a mercados
internacionales

Proteccion de la industria nacional,
exportaciones tradicionales (café
banano)

Tratados de libre comercio,
diversificacion de las exportaciones,
regimenes de zona franca

Coalicion dominante

Industriales, pequefia burguesia
intelectual y exportadores tradicionales

Importadores-comerciantes, banca
privada, neoexportadores

Papel del Estado en la
economia

Activo

Pasivo y corporativista

Régimen Politico

Democracia restringida (prohibicion de
comunistas y de principal central
sindical)

Democracia procedimental basa en
bipartidismo convergente

Relacion Salarial

Débil PAT, fuerte PET, politica de
salarios crecientes, alto % empleo
estatal

Alta segmentacion del mercado de
trabajo, aumento de informalidad,
débil PAT y PET

Fuente: Elaboracion propia.

5.3.

poder de asociacion de los trabajadores

Legados politico-institucionales: Exclusion de la arena politica y limitaciones al

Durante el modelo ISI se dio la doble incorporacion, como lo han demostrado
Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea (2013), pero esto se dio en condiciones de
subordinacion de los trabajadores, lo cual ha sido caracteristico durante el momento ISI y
TMI. A los trabajadores se les ha impedido gozar de su derecho a libre asociacion dentro de
las empresas, dejandolos sin “voz”, pero ademas el acceso al sistema politico formal ha sido

restringido.

5.3.1. Laexclusion de los trabajadores de la arena politica
En la década de 1940 se dio la incorporacion de los trabajadores a la arena politica, a

través del Partido Vanguardia Popular (PVP) de ideologia comunista*. Esto propicid
cambios importantes a su favor mediante una seric de reformas sociales**. Esta

incorporacion, significé cambios en las relaciones de poder de la época, por primera vez los

43 En 1931 se fundo el Partido Bloque de Obreros y Campesinos, que después pasé a llamarse Partido Comunista
de Costa Rica, y en 1943 cambio su nombre al Partido Vanguardia Popular.

# Los logros de mayor trascendencia fueron la aprobacién del Codigo de Trabajo de 1943 —finalmente se
contaba con legislacion para la regulacion de las relaciones laborales—, y la inclusion de un nuevo capitulo en
la Constitucion Politica: “Derechos y Garantias Sociales”.
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trabajadores le disputaban recursos de poder a las élites. En consecuencia se dieron avances
en el PAT. La Confederacion de Trabajadores de Costa Rica (CTCR) se vio fortalecida, y se
propiciaron espacios para el surgimiento de nuevas centrales como Confederacion de
Trabajadores Rerum Novarum (CTRN), vinculada a la Iglesia Catdlica y su doctrina social
(Molina, 2009).

El ascenso de la organizacion de los trabajadores y su vinculo con el partido
comunista en la década de 1940 se ha mantenido como un fantasma que atemoriza a las élites
empresariales. La incorporacion de los trabajadores a la arena politica después de la GC-48
se vio truncada, en la medida en que las élites empresariales se opusieron —mediante practicas
legales e ilegales— a la distribucion de poder politico. Gamboa (2013: 160) indica que el
discurso anticomunista ha sido utilizado por los partidos politicos como “herramienta para
justificar su derecho a gobernar, al tiempo que se intentaba negar ese mismo derecho a sus
contrincantes”. Mediante el discurso anticomunista se alerta del “posible peligro que el
conflicto armado del 48 pudiera repetirse si a los comunistas se les permitia participar de la
lucha politica, ya fuera con su propio partido o por medio de influencias o alianzas con otras
agrupaciones en disputa del poder politico” (Gamboa, 2013: 160).

El abrupto fin de este periodo se dio con la GC-48, en la que los trabajadores
resultaron vencidos. El bloque ganador, aunque después rompié con los sectores mas
conservadores, impuls6 medidas contra los trabajadores. Las primeras acciones para debilitar
la organizaciéon obrera fueron la ilegalizacion del PVP (Decreto 105), asi como la
desarticulacion de la CTRC, por sus lazos con dicho partido. Ademas, el gobierno de facto
instaur6 un tribunal de ética para funcionarios de la docencia, con el objeto de determinar la
participacion de maestros a favor de los comunistas, y asi despedirlos (Diaz, 2010: 143).
Sumado a esto se “aprobd otro decreto que autorizaba al Gobierno a despedir a todos los
funcionarios publicos que fueran simpatizantes del PVP, sin responsabilidad patronal. Este
decreto se hacia extensivo a los patronos de empresas privadas, quienes quedaban autorizados
a despedir a aquellos trabajadores que consideraran “peligrosos” por sus ideales o su
militancia politica” (Diaz, 2010: 143).

Las organizaciones de trabajadores que surgieron despué¢s de GC-48, y que se
identificaron con un proyecto de izquierda, practicamente operaron desde la ilegalidad y en

un ambiente de total persecucion, mientras que la CTRN, fundada en 1943 al amparo de la
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Iglesia Catolica, y después a inicios de 1950 se vincul6 al PLN, el cual limité su desarrollo
organizativo por considerar inaceptable algunas de sus posturas ideologicas (Backer, 1974;

Regidor, 2003). La tabla 3 resume las principales centrales sindicales, sus vinculos partidistas

y sus reconfiguraciones en el periodo 1940-1990.

Tabla 3. Principales organizaciones sindicales y alianzas partidistas, 1940-1990

Organizacion Principales bases Vinculos Observaciones
Sindical laborales Partidarios
Trabajadores privados | Partido —11:91;1(1)c10n0 en la ilegalidad en la década de
Confederacion 3’331;183.11005 cllaenizz:/f()rrizz ;/;nf; arlrdla -Se reorganiza en la Central General de
de ) P puta Y Trabajadores (CGT) en la década de 1960.
Trabajadores bananeras, - zapateros, | después las -La CGT se fusiona con la Federacion
de C(J)sta Rica industrias, muelles, | diversas Nacional de Trabajadores Publicos
trabajadores de | coaliciones ! ay
(CTCR, 1943- ricol munist (FENATRAP) y se funda la Central Unica de
disuelta en rar%uncigiaz’li dades.  del C?le lsle (Siizion Trabajadores (CUT) en 1970.
1950). - mp il 36 1050 o | -En 1980 tras la divisién del Partido
oililerno central y 1984 Vanguardia Popular, la CUT se divide en dos
g centrales: CUT y CTCR.
-Vinculado a la Iglesia Catodlica
-En 1968 pas6 a llamarse Confederacion
Costarricense de Trabajadores
Democraticos (CCTD).
. -En 1970, sufre una incision y surge la
Confederacion . o .
. - Confederacion Auténtica de Trabajadores
de Trabajadores publicos . -
. . Partido Democraticos (CATD).
Trabajadores de gobierno central e | . . . O,
Rerum instituciones Liberacion -En 1983 se dio otra division interna y surge la
, Nacional Confederacion Nacional de
Novarum autdbnomas .
(CTRN) Trabajadores (CNT). .
-En 1991, se dan esfuerzos por reunificar las
tres centrales, pero solo se logr6 una
reconfiguracion en dos centrales: la nueva
Confederacion de Trabajadores Rerum
Novarum, (CTRN) y la CCTD

Fuente: Elaboracion propia.
La década de 1970 mostrdé un mejor escenario, en buena medida por que la izquierda

partidaria logrd salir de la ilegalidad en 1975. Pero también porque el PLN habia logrado
aceptar el desarrollo del sindicalismo dentro del Estado y habia aprendido a utilizarlo para
sus intereses electorales. Asi se fortalecié el movimiento sindical en diversas instituciones
publicas “[...] pero también surgen grandes competencias entre los partidos tradicionales y
de izquierda por controlarlos*’, en el primer caso, los grupos socialdemdcratas pregonando

la alianza del Estado con el sindicalismo del sector publico y, en el segundo, para orientarlos

45 ¢[...]de tal manera que el reaparecido PVP, el Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP), el Partido
Socialista (PS), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), La Hormiga Negra y la Hormiga Roja,
forcejean para que se elijan en las directivas sindicales dirigentes ligados a sus movimientos.” (Diaz, 2010: 147)

85



segun sus criterios ideologicos y doctrinarios [...]” (Diaz, 2010: 147). Esto ademas tuvo
implicaciones negativas para los trabajadores frente a las politicas neoliberales, puesto que
los sindicatos se encontraban divididos para el momento en que se iniciron las reformas pro-
mercado, lo cual se tradujo en menores posibilidades de detener o atenuar los alcances de las
politicas del Consenso de Washington.

Después de ese breve lapso ascenso del sindicalismo, dio inicio la transicion hacia un
nuevo tipo de capitalismo, al mismo tiempo que se reconfigura la coaliciéon gobernante, se
recuperd con fuerza el discurso anti-sindical, y se dio una nueva ofensiva contra los
trabajadores. En el sector publico el gobierno prohibio legalmente la negociacion colectiva
en 1979, solo permitié la prorroga de los existentes, no la firma de nuevos convenios (Castro
y Martinez, 2010: 83). Después, durante las décadas de 1990 y 2000, se recurri6 a las
estrategias de interponer recursos de inconstitucionalidad contra los acuerdos colectivos, con
lo que muchas de las convenciones colectivas se vieron cercenadas*’.

En la empresa privada la persecucion fue mas abierta, adquiriendo las mismas
caracteristicas de los afios posteriores inmediatos a la GC-48, cuando se permitio el despido
de trabajadores por militancia o creencias politicas. Esto llevé a que, durante fines de los
1980 e inicios de los 1990, los sindicatos insistieran en la aprobacion de una ley sobre el
fuero sindical, aunque era una lucha que habia iniciado en la década de 1960. Sin embargo
aun cuando se logro la nueva legislacion (Ley No. 7360) la situacion de no mejord*’ (Castro,
2014). A la par del despido de los trabajadores, los patrones recurrieron a las AS, los comités
permanentes y el arreglo directo como medidas institucionales que permitian limitar la
organizacion de los trabajadores, es decir los patrones utilizaron practicas informales y

formales para debilitar el PAT.

4 Desde la fundacion de la Sala Constitucional en 1989 hasta el 2015 se registran 62 sentencias sobre
convenciones colectivas, la mayoria de los recursos de inconstitucionalidad fueron interpuestos por diputados,
altos jerarcas del Estado, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria de los Habitantes (Sancho,
2015).

47 Dos son las principales razones por las que, a pesar de la aprobacion de la ley, la situacion no mejor6: 1. los
problemas de despido de los lideres sindicales es una practica que se ha dado en la empresa privada, donde el
sindicalismo es casi inexistente, con lo que no hay capacidad de movilizacion para exigir el cumplimiento de
la ley. 2. La unica via con que contaban los trabajadores afectados por la violacion del fuero sindical para hacer
valer sus derechos era acudir a los tribunales laborales, pero los juicios solian tardar hasta ocho afios, con lo
que se hacia insostenible para un trabajador seguir desempleado por tantos afios esperando la reinstalacion en
su puesto, esto evidentemente desincentivaba a los trabajadores a continuar con el juicio.
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En el sistema de partidos la situacion no mejoro. A pesar de que la izquierda regreso
a la legalidad en 1975 y se presentaron avances en representacion politica en las elecciones
de 1978 y 1982, en las elecciones siguientes esta se vio reducida. Dos hechos contribuyeron
principalmente a esto. Primero, la izquierda partidista se enfrentd a disputas internas que
desembocaron en la division del Partido Vanguardia Popular en 1984 (Zuiiga, 1986), lo que
llevo a que existieran tres partidos de izquierda (Vanguardia Popular, Partido del Pueblo
Costarricense y Fuerza Democratica); como consecuencia sus posibilidades electorales
disminuyeron al competir entre ellos. Asi durante el periodo (1986-2010) en promedio se
obtuvo un solo diputado afin a los trabajadores (incluso en las elecciones del 2002 no se
obtuvo ni una curul). En segundo lugar, el giro ideoldgico mencionado del PLN provoco que
las relaciones que tenia este partido con algunos sindicatos del sector estatal se vieran

erosionadas a raiz de la implementacion de los PAE y las politicas contra el empleo publico.

5.3.2. Los limites de la institucionalidad laboral al PAT

Al lado de la exclusion de los trabajadores del sistema politico formal, mediante la
construccion de un discurso que falsamente los vincula con proyectos comunistas, se han
consolidado otras limitaciones para que los trabajadores puedan tener voz en la empresa. Las
limitaciones se hallan en la legislacion laboral y se han mantenido por muchas décadas. Tres
son las principales restricciones que afectan negativamente el poder de asociacion de los
trabajadores: los arreglos directos, los comités permanentes y las dificultades para organizar
una huelga legal. Estos elementos han constituido los puntos de mayor tension entre
trabajadores y empresarios, en especial desde la década de 1960, con particular acento desde
de la década de 1980, al operar estas restricciones en un nuevo contexto econdomico
desfavorable para los intereses de los trabajadores.

El Cédigo de Trabajo de Costa Rica, vigente desde 1943, define los arreglos directos
y los comités permanentes como espacios para resolucion de conflictos. En la practica estos
se han convertido en sustitutos de los sindicatos y las convenciones colectivas. Las
estadisticas muestran los resultados negativos para el PAT de estas instancias. Por ejemplo
en 2009 se firmaron 9 convenciones colectivas y 59 arreglos directos; en 2012 las cifras
fueron de 6 convenciones colectivas frente a 64 arreglos directos mientras que en 2014 los

convenios colectivos llegaron a 10 y los arreglos directos a 36 (MTSS, 2010; 2013; 2015).
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Asi, en 2014 se encontraban vigentes 160 arreglos directos, pero s6lo 15 convenciones
colectivas, “correspondiendo todas a convenciones de nivel de empresa, y, por lo tanto, con
una poblacioén cubierta sumamente reducida” (Castro, 2014: 91). Estas practicas se han
concentrado en el sector privado, en tanto la Sala Constitucional declaré inconstitucional®®,
desde 1992, los arreglos directos y los comités permanentes para regular las relaciones entre
los trabajadores y el Estado. Hay, por tanto, un crecimiento desproporcionado de los arreglos
directos en la empresa privada frente a la negociacion colectiva.

El arreglo directo tiene una historia relacionada con las asociaciones solidaristas (AS),
en especial a partir de 1984 cuando se aprobd la Ley de Asociaciones Solidaristas (N0.6970),
con lo que estas dejaron de regularse por la ley general de asociaciones y adquirieron mayor
respaldo institucional. El crecimiento ha sido tal que entre 1947 y 1972 se fundaron solo
treinta asociaciones, en la década de 1970 llegan a superar las cien, pero después de la ley de
1984 se dio un incremento abrupto: en 2011 se contabilizaban cerca de mil seiscientas
asociaciones solidaristas, de las cuales el 94% estaban en la empresa privada y el 6% en el
sector publico (Acevedo, 2011).

El impulso logrado a partir de la ley de 1984 acarre6 otra serie de practicas. Las AS
se convirtieron con mayor fuerza en sustitutos de los sindicatos y se encargaron de conformar
los comités permanentes y los arreglos directos evitando asi la formacion de sindicatos y la
negociacion colectiva.

A partir de varias denuncias ante la OIT*, el organismo internacional integré una
mision para evaluar la situacion sindical con relacion a las asociaciones solidaristas. Las
conclusiones de los expertos de la OIT quedaron patentes en varios informes del Comité de
Libertad Sindical (272, 275, 278) en los cuales se mostraba la preocupacién ante el
debilitamiento del movimiento sindical costarricense y el papel de las asociaciones
solidaristas como instrumentos antisindicales al interferir en actividades como la negociacion

colectiva, a través de arreglos directos.

* Voto de la Sala Constitucional No. 1696-92.

4 Costa Rica fue denunciado por la Confederacion Internacional de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL),
el 21 de diciembre de 1988, ante el Comité de Libertad Sindical de la Organizacion Internacional del Trabajo
(caso No. 1483).
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A partir de estos informes de OIT y otras presiones internacionales®®, el 4 de
noviembre de 1993 se promulg6 la Ley No. 7360. Esta reforma estipul6 en la legislacion el
fuero sindical, prohibi6 la injerencia de las AS en las actividades sindicales, aumento las
multas y sanciones por las violaciones a derechos laborales, redujo del numero de
trabajadores necesarios para la constitucion de una organizacion sindical (Castro, 2014: 95).

La nueva legislacion logré que las AS dejaran de ser usadas para la firma de arreglos
directos y la conformacion de comités permanentes, pero estos ultimos no fueron eliminados
de la legislacion, asi los empleadores encontraron nuevas formas para seguir utilizandolos
como mecanismos antisindicales’!. Es por eso que en el afio 2006, la OIT asign6 al experto
independiente Adrian Goldin para investigar los factores de la expansién de comités
permanentes y arreglos directos frente a sindicatos y convenciones colectivas en la empresa
privada.

Goldin (2007) concluyé que el Comité Permanente (CP) y el Arreglo Directo no son
espacios en los que la relacion entre empleador y trabajadores esté en equilibrio, sino todo lo
contrario: son ambitos que acentuan las asimetrias, ya de por si existentes, entre el poder que
tienen los empresarios en relacion a los trabajadores. Aunque Goldin no sefialé como Unica
causa del declive de la negociacion colectiva la existencia de estos recursos, si lleg6 a afirmar
que sirvieron “[...] como instrumento de aquellos que se propusieran evitar el resurgimiento
de la actividad sindical y contener sus pretensiones reivindicativas en €sos mismos ambitos,
asi como al de prevenir el advenimiento mismo de la actividad sindical — incluso, de la
negociacion colectiva — en las empresas de mas reciente instalacion”.

Otro informe de la OIT realizado por Van der Laat y Schapira-Felderhoff (2008)
apunto “[...] que el instrumento del arreglo directo no es apropiado para el fomento de la

negociacion colectiva, ya que permitiria a los empleadores bloquear la negociacion de

50 La American Federation of Labor-Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO), en alianza con sindicatos
costarricenses, demandaron ante la Oficina del Representante para el Comercio de los Estados Unidos (USTR).
Esta gestion buscaba que Costa Rica fuera excluido de la lista de paises que gozaban de la exoneracion de
aranceles en varios productos para ingresar al mercado estadounidense, pues la ley norteamericana establecia
que los paises beneficiarios del sistema serian aquellos “que respetaran, o se encontraran tomando medidas para
respetar, los derechos internacionalmente admitidos para los trabajadores” (Blanco Vado, 1994).

51 Las AS habia jugado un rol de encubrimiento ante las maniobras de los empresarios, es decir a través de estas
se formaban los Comités Permanentes que negociaban los Arreglos Directos, la nueva legislacion prohibio esto,
lo que llevo a los empleadores a realizar las practicas directamente sin encubrimiento. Asi Unicamente el
empleador, cuando percibe la posibilidad de que los trabajadores se organicen en un sindicato, mediante
trabajadores de su confianza, le indica que formen un Comité Permanente, los reconoce como representantes
de los trabajadores y firman entre ellos el Arreglo Directo.
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convenciones colectivas. [...]” Ademas enfatizaron que este tipo de arreglo “[...] no equivale
a una convencion colectiva por no ser el resultado de una negociacion equilibrada entre dos
sujetos independientes y autdbnomos [...]”. Todo lo contrario se trata de “[...] una relacion
claramente asimétrica entre un sujeto (carente de todo poder de negociacion) que pide, ruega
- «en forma atenta» [...] y otro (ostensiblemente mas poderoso) que, segun su excluyente
criterio, concede o deniega [...]".

Como reflejan estos informes los empleadores todavia conservan recursos
institucionales muy poderosos para evitar la bilateralidad, lo que resulté sumamente 1til en
el nuevo contexto econdomico. Estos recursos garantizan que el poder de asociacion de los
trabajadores no se pueda desarrollar, manteniéndose grandes asimetrias de poder entre
trabajadores y empleadores.

Tanto en las resoluciones de la OIT como en contantes votos de la Sala Constitucional
y la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia®* —que ha hecho suyos los argumentos del
organismo internacional—, ha quedo claro la naturaleza distinta de los arreglos directos y los
convenios colectivos, siendo este tltimo el resultado de la negociacion colectiva, y el primero
un mecanismo extrajudicial para solucionar conflictos (Castro, 2014: 117).

Sin embargo, el principal problema hasta ahora ha consistido en una abierta
interpretacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social al momento de inscripcion de los
arreglos directos. Este ministerio ha sido tolerante en aceptar los arreglos que no versan sobre
resoluciones de conflictos, sino que se trata de sustitutos de convenciones colectivas de
trabajo (estructura y temas similares a un convenio) aunque sin otorgar mas derechos de los
ya existentes en el Cédigo de Trabajo (Castro, 2014: 117). Asi, desde el Estado, los intereses
empresariales se han protegido, al propiciar una politica adversa a la accion colectiva de los
trabajadores, ademads esto evidencia la forma en que las reglas institucionales, la gestion del
Estado, junto al modelo econdmico, se articularon para fortalecer el poder empresarial en la
determinacion de las condiciones de trabajo y debilitar la capacidad de los trabajadores para
expresar sus reivindicaciones y luchar por ellas.

El otro gran tema de debate entre trabajadores y empresarios ha sido lo relacionado a

la huelga. Esto presentaba dos ejes principales de discusion, por un lado lo referente al

52 Votos de la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia: 79-1989; 299-1993; 2005-00907. Votos de la Sala
Constitucional: 910-98; 2010-9927 y 2011-012457.
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procedimiento de convocatoria y el porcentaje minimo de trabajadores que debia participar
para ser considerada una actividad legal. Por otro lado, lo concerniente a la huelga en el sector
publico, en especial la definicion de los servicios esenciales en que la huelga seria prohibida.

A pesar de estar consagrado como derecho constitucional (art. 61), en la practica la
huelga no ha podido ejercerse legalmente. Un informe sindical para la OIT firmado por casi
todo el movimiento sindical costarricense (CTRN et al., 2001) sefialaba que “En cincuenta
afios de vigencia del Codigo de Trabajo y de encontrarse declarado constitucionalmente el
derecho a la huelga, existen solo dos excepciones de muy antigua data, que fueron declaradas
huelgas legales por los tribunales de justicia.”. Castro y Martinez Franzoni (2010: 86) indican
que desde 1940 y hasta 2010 solo cinco huelgas han sido declaradas legales. Mientras que el
Programa Estado de la Nacion®* (2001: 358) sefial6 que tan solo entre los afios 1990-1998 se
ha producido un promedio de 17,66 huelgas por afio, todas ellas declaradas ilegales.

La imposibilidad de estallar huelgas legales se ha debido a los elevados requisitos
impuestos en el Codigo de Trabajo para lograrlo. El articulo 373 exigia la participacion del
60% de los trabajadores de la institucion o empresa que encontrara en huelga, para lo cual
era obligatorio la elaboracion de listas para realizar la contabilidad de huelguistas. Este
mecanismo permitia a su vez que los empleadores tuvieran con certeza los nombres de los
trabajadores a despedir por participar en una huelga, probablemente ilegal.

Sumado a estos restrictivos requisitos, la legislacion costarricense exigia el
agotamiento de un prolongado procedimiento judicial (art. 373 del Cédigo de Trabajo) antes
de poder iniciarse una huelga legal. Este procedimiento previo a la huelga tardaba afios en
ser agotado®*, de forma que hacian imposible lograr organizar un huelga legal (CTRN et al.,
2001), y restringia el goce de ese derecho para los trabajadores. Adicionalmente, el articulo
377 del mismo codigo sefialaba como sancién el despido sin responsabilidad patronal para

quienes participaran en las huelgas ilegales, acentuando asi la imposibilidad de ejercer el

53 Programa de investigacion que analiza el desempefio nacional en desarrollo humano sostenible en aspectos
sociales, econdmicos, ambientales y politicos. Es un programa interinstitucional en el que participan la
universidades estatales, a través del Consejo Nacional de Rectores (CONARE) y la Defensoria de los Habitantes
de la Republica de Costa Rica.

54 “Un ejemplo que ilustra esta situacion, es que nuestra organizacion sindical presentd un procedimiento de
conciliacion desde hace mas de 4 aflos y ni siquiera se ha procedido a integrar el tribunal de conciliacion, debido
a que si bien las organizaciones sindicales cumplimos con nombrar a nuestros arbitros, ni los empresarios ni el
Ministerio de Trabajo hacen lo propio y ello muchas veces dificulta y por qué no, impide la integracion del
tribunal de conciliacion y paraliza indefinidamente el procedimiento; lo cual implica que la posibilidad de
cumplir con este requisito para lograr la legalidad del movimiento sea imposible de alcanzar” (Morales, 2011).
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derecho constitucional a la huelga. Estas normas restrictivas al ejercicio de la huelga han sido
denunciadas por las organizaciones sindicales desde la década de 1990 ante la Sala
Constitucional® y ante la OIT.

La huelga en el sector publico ha sido objeto de disputas por décadas, y no solo en el
contexto de la reforma procesal laboral. El articulo 375 del Codigo de Trabajo indica “No
serd permitida la huelga en los servicios publicos”, mientras que la Constitucién Politica
sefala que la huelga es un derecho para los trabajadores “salvo en los servicios publicos”. Es
decir, la Constitucion solamente garantiza el derecho a la huelga siempre que no se trate de
servicios publicos, pero la definicion de estos ha sido el tema a discusion entre sindicatos,
empleadores y gobierno.

En 1998 la Sala Constitucional declard inconstitucionales®® varios articulos que
definian el concepto de “servicio publico”, aunque persistieron limitaciones para garantizar
el derecho a la huelga de los trabajadores del Estado, en tanto no se incorporaba una
concepcion de “servicio esencial” que distinguiera del genérico “servicio publico”. Es decir,
unicamente se deberia definir restricciones al ejercicio de la huelga para los casos en los que
existiera “[...] una amenaza evidente para la vida, la seguridad o la salud, de toda o parte de
la poblacién” (ILO/OIT, 1996).

Nuevamente la Sala Constitucional abordé el tema de la huelga en el afio 2011°7. En
esta ocasion los avances para el ejercicio del derecho a huelga fueron notorios. La Corte
declar6 inconstitucional la exigencia del 60% de participacion de los trabajadores para que
la huelga sea considerada legal. También elimind las sanciones para quienes participaran en
huelgas ilegales. Las tnicas sanciones se aplicarian si los trabajadores no regresan a sus
labores una vez que un tribunal ha declarado la ilegalidad. Se dispuso ademas que mientras
no se declare la huelga ilegal el patrono debe seguir pagando los salarios de quienes

participan’®.

33 Esto se puede constar en la accion de inconstitucional presentada por el Sindicato Industrial de Trabajadores
Eléctricos y de Telecomunicaciones, Sindicato de Trabajadores de JAPDEVA vy el Sindicato de Trabajadores
de la Division Quepos contra los articulos 373, 375, 376, 389 parrafo 2 y 524 del codigo de Trabajo, la Sala
Constitucional tardo siete afios en emitir el fallo, el cual no le dio la razén a los trabajadores fallos (Voto 1317-
98 de 27 de febrero de 1998).

3¢ Voto No. 1317-98.

57 Voto No. 2011-010832.

58 Un elemento a considerar que explican estas resoluciones pro-trabajadores de la Sala Constitucional es que
la misma estaba siendo denunciada ante la OIT por varios sindicatos a partir del rol que venia jugando en la
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En sintesis, tres instituciones laborales son los pilares institucionales principales que
garantizan un bajo poder de asociacién entre los trabajadores costarricenses: comités
permanentes, arreglos directos y limitaciones al ejercicio de la huelga. Los mismos se han
mantenido desde la aprobacion del Codigo de Trabajo en 1943, y aunque surgieron como
mecanismos reales para la resolucion de conflictos y la construccion de acuerdos mediante
el didlogo entre las partes, en la practica han logrado transformarse en obstaculos al PAT, al
ser utilizados como reemplazos de la organizacion sindical, en especial durante el modelo
econdmico TMI. Estos tres puntos han sido los de mayor discusion durante el debate de la
RPL. Sin embargo, como veremos, las élites empresariales lograron vetar cualquier avance
sobre el PAT, por lo que explicar los recursos que utilizaron para lograrlo es el proposito de
esta investigacion. Al respecto se mostrard el alto poder instrumental con que contaron,
durante el periodo estudiado, los empresarios para influir en la politica y detener asi cualquier

intento de distribucion de poder politico e institucional a favor de los trabajadores.

5.4. El poder instrumental de las élites empresariales en Costa Rica

Las ¢lites empresariales costarricenses han logrado conseguir un alto poder
instrumental desde la década de 1980. Esto les ha brindado una elevada capacidad de
influencia en la toma de decisiones politicas, lo que ha incluido el poder de veto suficiente
para evitar cambios institucionales que pudieran representar mejoras en el poder de
asociacion de los trabajadores. El poder instrumental de las élites empresariales en Costa
Rica se expresa de tres formas:

1. Alta organizacién y cohesion: Las ¢lites empresariales costarricense se encuentran
organizadas a través de la camara cupular UCCAEP. Aunque algunos sectores
empresariales menores no pertenecen a la misma, en temas esenciales del modelo
social, econdémico y politico, como lo es definir la institucionalidad sobre la que
descansa el PAT, todo el empresariado (nacional y transnacional) se apega a la postura
oficial de la UCCAEP, mostrando asi una alta cohesion en su accionar politico.

2. Amplia presencia en la esfera politica: Desde la década de 1980 se configuré un
sistema bipartidista que converge ideologicamente a favor de los intereses
empresariales. Estos partidos presentan fuertes vinculos con los sectores empresariales,
que van desde el financiamiento de las campanas electorales con recursos privados,
hasta la participacion directa de los empresarios en la direccion de los partidos. Esto ha

restriccion de la negociacion colectiva en el sector publico. Asi, la argumentacion en el fallo de la Sala se da
con base en las recomendaciones de la Comision de Expertos y el Comité de Libertad Sindical de la OIT.
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implicado un alto consenso politico sobre el modelo econémico y laboral que afecta el
PAT.

3. Consenso sobre la gestion de la politica econémica desde el gobierno: Desde la
década de 1980 se ha establecido en el Estado, una red de tecnocratas afines a los
intereses empresariales y con una vision homogénea de la gestion de la politica
econdmica, los cuales se mantienen en los principales cargos econémicos de gobierno
aun cuando se dan cambios en el partido de gobierno. Junto a esto, a partir de la década
de 1990, se dieron una serie de reformas que ha permitido la participacion directa de
los representantes de las camaras empresariales en el manejo del aparato estatal, a
través de cargos establecidos por ley exclusivos del sector empresarial.

A continuacién se expone con detalle cada uno de estas expresiones del poder
instrumental de las élites empresariales en Costa Rica, las cuales han logrado evitar cambios

a favor del PAT.

5.4.1 UCCAEP: Elites organizadas y cohesionadas
La capacidad de lograr posturas homogéneas y coordinar el cabildeo desde un lugar

comun concede a actores, de composicion diversa, mayores posibilidades de incidencia sobre
los resultados que puede tener una politica publica. En el caso de las élites empresariales
costarricenses, aunque con conflictos entre si, han logrado construir frentes comunes, en
especial cuando se trata de temas laborales. Bull (2005, 2012) sefiala que existen cuatro
factores que explican la cohesion y fortaleza que presentan las organizaciones empresariales
en Centroamérica e incluye a Costa Rica.

El primer factor tiene que ver con dos necesidades internas de los negocios: 1)
compartir informacion econémica y politica, y ii) aminorar conflictos distributivos
contraproducentes (luchas por controlar mercados). El segundo factor es la existencia de
amenazas externas comunes a la comunidad de negocios, principalmente el Estado que puede
limitar la libertad de las empresas para maximizar sus beneficios, pero también el
sindicalismo; no es de extrafiar que la organizacion cupular de los empresarios costarricenses
surgiera en la década de 1970, momento de mayor intervencion estatal y de crecimiento
sindical. Tercero, la existencia de relaciones corporativas en el Estado hace dificil que algiin
sector rompa con la organizacion ciipula en la medida en que quedaria fuera de los beneficios
que se obtienen. El cuarto factor estd relacionado con fuerzas externas, en especial el
gobierno de Estados Unidos, a través su US Agency for International Development (USAID),

la cual logrd establecer acuerdos de cooperacion entre las élites empresariales locales y
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nuevas empresas transnacionales, con el fin de integrar el mercado costarricense a la
economia estadounidense, ademas de presionar en la adopcion de las medidas del Consenso
de Washington®.

Estos factores hacen que la Unidon Costarricense de Camaras y Asociaciones del
Sector Empresarial Privado (UCCAEP), maxima organizacion empresarial en Costa Rica,
este sumamente cohesionada y opere, en términos politicos, de manera bastante homogénea.
Casi todas las organizaciones de empresarios forman parte de la UCCAEP, solamente
CADEXCO se mantiene al margen®®, aunque comparten las mismas posturas sobre temas
laborales. Por ejemplo, en agosto de 2013, la cdmaras en conjunto, firmaron un comunicado
de prensa donde se rechazaba la RPL porque “la huelga, sindicato y trabajador sindicalizado,
se fortalecian en detrimento de los comités permanentes” (Barquero, 2013).

Durante todo el proceso de discusion de la RPL, la UCCAEP fue la tnica
representante de los empresarios en los espacios de negociacion y toma de acuerdos. Es
ademas la organizacién que ha tenido la representacion empresarial ante el Consejo Superior
de Trabajo, el Consejo Nacional de Salarios y la OIT. En temas laborales, tanto trabajadores
como gobierno, lo consideran como Unico interlocutor valido que representa los intereses
empresariales.

En la mayor parte del proceso de discusion de la RPL, la UCCAEP mantuvo una sola

linea politica sobre los alcances que debia tener la reforma. No obstante, en agosto de 2012,

39 El rol de la USAID es clave en el fortalecimiento de las élites empresariales, en especial en el acceso de estas
al mercado financiero, pues hasta 1995 era monopolio estatal. La USAID don6 millones de dolares para la
consolidacion de bancos privados, y la eventual apertura del mercado financiero, al respecto se puede consultar:
Sojo, 1992, 1995; Ledn, 2008, 2012. Es importante sefialar que después la USAID tendria un rol pro-
trabajadores en el contexto de las negociaciones del CAFTA, pues desde dicha organizacion se trasladaron
importantes recursos para que los gobiernos de Centroamérica llevaran adelante mejoras en la legislacion
laboral y en los ministerios de Trabajo para que estos garantizaran el cumplimiento de las leyes laborales
(WOLA, 2009).

% Es la Camara de Exportadores de Costa Rica, la cual al 2016 era la inica cAmara —de las grandes— que no
formaba parte de la UCCAEP, aunque ha tenido una historia de ingresos y salidas de la misma. CADEXCO
reune a algunas empresas exportadoras, pero no a todas, pues estas tienen otras organizaciones afines como a
la Camara de Zonas Francas, de Exportadores de la Industria Textil, la de Agricultura y Agroindustria, la de
Cafetaleros, entre muchas mas. La principal razéon que divide a CADEXCO y la UCCAEDP es la postura sobre
la politica comercial, pues aunque CADEXCO representa intereses de exportadores, muchas de sus empresas
se dedican al mercado nacional o al Centroamericano, y han apostado por mantener posturas proteccionistas
por ejemplos en el mercado de los lacteos y la produccion de cafia de aziicar; mientras que la UCCAEP ha sido
impulsora de los tratados de libre comercio sin proteccionismos. Durante la discusion del CAFTA se evidenci6
mas el conflicto entre estas camaras. También existe la Federacion de Camaras de Costa Rica (Fedecamaras),
pero no esta en disputa con la UCCAEP, en tanto se dedica mas a los problemas a nivel municipal de las
empresas.
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en el interior de la Unién de Céamaras, se dio un importante conflicto entre sectores
empresariales. La Céamara Nacional de Agricultura y Agroindustria (CNAA) y la
Corporacion Bananera Nacional (CORBANA) mostraron su descontento por los acuerdos
tomados entre el 6rgano de direccion de la UCCAEP y un sector sindical que permitieron la
primera aprobacion de la reforma, con mejoras en algunos aspectos del ejercicio de la huelga,
como ya se dijo.

Tabla 4. Principales cimaras empresariales en Costa Rica y su afiliacion cupular
Pertenencia
cupular

Principales Camaras empresariales

Céamara Nacional de Agricultura y Agroindustria (CNAA)

Corporacién Bananera Nacional (CORBANA)
Asociacion de Zonas Francas (AZOFRAS

Camara Nacional de Productores Independientes de Banano

Camara de Comercio de Costa Rica, la Camara de Industria de Costa Rica (CICR),
Asociacion Bancaria Costarricense (A.B.C.)

Camara Costarricense de la Industria Alimentaria (CACIA)

Camara Costarricense Norteamericana de Comercio (AMCHAM) UCCAEP
Cémara Nacional de Bananeros

Cémara Nacional de Productores de Melén y Sandia (CANAPEMS)
Camara Nacional de Turismo (CANATUR)

Asociacion Nacional de Exportadores de la Industria Textil (ANEIT)
Céamara Costarricense de Importadores, Distribuidores y Representantes
(CRECEX)

Camara Textil Costarricense (CATECO)

Cémara Costarricense de la Construccion

Camara de Exportadores Costarricenses (CADEXCO) Independiente
Federacion de Camaras de Costa Rica (Fedecamaras) Independiente
Fuente: Elaboracion propia.

El conflicto inter-empresarial termind en la sustitucion de la Junta Directiva de la

UCCAEP y de su asesor juridico histérico, Lic. Oscar Bejarano, quien habia estado en las
negociaciones de la RPL desde el inicio del proceso junto a su directora ejecutiva, Shirley
Saborio®!. Pero, aun con este serio conflicto, la postura empresarial sigui6é cohesionada y

homogénea, es decir ningun sector o empresa asumid otra posicion respecto a la RPL, ni

61 Estos cambios, como consecuencia del conflicto inter-empresarial fueron confirmados en entrevistas
realizadas a actores involucrados en la reforma como el diputado del PLN, y cercano a la UCCAEP, José
Francisco Chacon (09/04/2016), el diputado del Frente Amplio, José Maria Villalta (4/04/2016), Mauricio
Castro, asesor legal de la ANEP (12/04/2016). Shirley Saborio, entrevista personal (25/04/2016), dejo ver que
los cambios en la Junta Directiva y de asesor legal respondieron también a otros motivos y no solo a sus posturas
ante la RPL, ademas insistié en que su salida como Directora Ejecutiva no tenia relacion con su posicion sobre
los alcances de la reforma laboral, aunque nunca estuvo de acuerdo con la postura asumida por la nueva Junta
Directiva electa después del conflicto.
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siquiera quienes habian promovido los acuerdos que permitieron la primera aprobacion de la
reforma.

La disputa en el interior de la UCCAEP dej6 de manifiesto que el sector empresarial
costarricense, al menos sobre tematicas laborales, trabaja muy cohesionado, aun cuando se
presentan discrepancias. Diferente situacion se presentd en el sector sindical. Los
trabajadores en Costa Rica no estan organizados en una unica central sindical, sino que
existen varias centrales, asi como un sector importante de sindicatos que no estan
confederados®®. A pesar de esto, los sindicatos constituyeron una postura comun frente a la
RPL durante bastantes afos (1999-2012), enfocada principalmente en que se eliminaran de
la legislacion los comités permanentes y los arreglos directos, ademas de que se definiera la
huelga en los servicios publicos, diferencidndola de los servicios esenciales®.

Desde junio de 2011 a mayo de 2012, las negociaciones en torno a la RPL estuvieron
en un punto muerto, pues sindicatos y empresarios no lograban ponerse de acuerdo sobre los
comités permanentes y los arreglos directos. En mayo de 2012 un sector de los sindicatos
logré un acuerdo con la UCCAEP, aceptando excluir de la RPL lo relacionado a los CP y
AD, de manera que quedaron igual que en la legislacion de 1943. Este acuerdo, junto a otros
conflictos inter-sindicales que venian ocurriendo, dividi6 de facto® a los sindicatos en dos

bloques irreconciliables.

62 La legislacion permite tres niveles de organizacién la primera es el sindicato, estos a su vez se pueden unir y
formar federaciones, las cuales se pueden unir en centrales sindicales.

63 Al respecto las principales centrales del pais emitieron un comunicado el 17 de febrero de 2011, en el que
reiteraban la postura sindical contra los comités permanentes y los arreglos directos. El comunicado indicaba
“Sin estos cambios, la Reforma Procesal Laboral no soluciona aspectos de fondo reiteradamente sefialados por
el movimiento sindical costarricense y confirmados por OIT. Por lo tanto nos opondremos rotundamente a este
proyecto en los términos de no aceptar dichos instrumentos y el pais seguiria expuesto a denuncias nacionales
e internacionales.” Firmaban el documento: Central Social Juanito Mora Porras (CSJMP), Central de
Trabajadores Rerun Novarum (CTRN), Asociacion Profesores Segunda Ensefianza (APSE), Central General
de Trabajadores (CGT), Union Empleados de la Caja y la Seguridad Social (UNDECA) y la Coordinadora de
Sindicatos Bananeros (COSIBA).

%4 Son de facto porque al incluirse varias centrales sindicales no existe en la legislacion nacional una figura
juridica que agrupe a centrales.
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Tabla 5. Principales organizaciones sindicales, bloque sindical y postura frente a la RPL

oefl Postura
G0 g 4 Principales bases Bloque
Principales organizaciones sindicales g - frente a la
sindicales Sindical
RPL
Asociacion Nacional de .
i1 Diversos empleados
Empleados Publicos bl
Central Social (ANEP)* publicos
Juanito Mora Asociacion de Empleados
Porras (CSJMP) del Instltgtg Costarricense Trabajadores del ICE
de Electricidad
(ASDEICE)
Coordinadora de Sindicatos Bananeros Varios sindicatos de
(COSIBA) trabajadores bananeros
SindicaFo de Trabajadores Agricolas y de Trabajadores agricolas Bloque
Plantaciones (SITRAP) Sindical A favor
Unioén del Personal del Instituto Nacional de Trabajadores de la Patria Justa
Seguros (UPINS) empresa estatal INS
Sindicato de Trabajadores
de JAPDEVA y Afines Trabajadores portuarios
Central de Portuarios (SINTRAJAP)
Trabajadores Sindicato de Educadores Magisterio
Rerun Novarum Costarricenses (SEC) &
(CTRN) Sindicato de Trabajadores | Trabajadores de la
Petroleros y Quimicos empresa estatal
(SITRAPEQUIA) RECOPE
Unioén Empleados de la Caja y la Seguridad Trabajadores del seguro
Social (UNDECA)* social
Confedf:racmn Sindicato de Empleados
Costamcense de del Banco Nacional
Trabajadores - Sindicatos bancarios
Democraticos Sindicato de Empleados
Rerum Novarum del Banco Crédito
(CCTD-RN Agricola de Cartago Bloque
Sindicatos de la Unitario
Universidad de Costa Sindical y Conira
Central General de Trabajadores (CGT) Rica y sindicato de Social
Acueductos y Costarricense
Alcantarillados (BUSSCO)
Asociacion Nacional de Educadores (ANDE) Magisterio
Asociacion de Profesores de Segunda &
Ensefianza (APSE)
Union Médica Nacional (UMN) Meédicos
Trabajadores carcelarios
Unién Nacional de Trabajadores (UNT) y de plantaciones de
pifia

Fuente: Elaboracion propia. *Sindicato lider del bloque.
Por un lado se conform¢ “Patria Justa”, liderado por la ANEP, a favor de la reforma.

Por otro lado surgi6 “BUSSCO”, liderado por UNDECA, con la radical postura de rechazar

toda la reforma si no se eliminaban CP y AD. Ambos llevaron a cabo gestiones para hacer

valer sus intereses, desde foros informativos hasta marchas callejeras, aunque esta ultimas —

en los dos bandos— contaron con poco apoyo de las bases. BUSSCO, al rechazar la
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negociacion con la UCCAEP, quedé excluido del debate con los actores formales (partidos
politicos, legisladores y gobierno) y basicamente combati6é la reforma desde espacios
informales. Mientras que Patria Justa se convirtid en el Unico actor reconocido para
representar los intereses de los trabajadores, al menos para efectos de la reforma, lo cual se
afianzo tras el veto presidencial a la RPL en octubre de 2012, ante la apertura de nuevas
negociaciones para determinar el desenlace de la reforma. La tabla 5 presenta la composicion
de cada uno de los bloques sindicales que se conformaron de cara a la RPL®.

Esta gran diferencia en el grado de cohesion de empresarios y sindicatos jugoé a favor
de las élites empresariales, y les garantizO mayor poder instrumental para incidir en los
resultados de la RPL. Las ¢élites empresariales lograron resolver sus diferencias internas y
mantuvieron la unidad, lo que condujo a seguir con los mismos canales de didlogo con los
demas actores. Los sindicatos al fragmentarse, dividieron también los pocos recursos de
poder con que contaban, lo que permitié6 que empresarios y actores formales (diputados y
gobierno) decidieran a cual bloque sindical considerar como valido representante de los
trabajadores, lo que implicé que la opcion con propuestas mas alejada de los intereses

empresariales quedard excluida.

5.4.2. Las élites empresariales y sus vinculos con el ambito politico: Partidos y
medios de comunicacion

5.4.2.1. El sistema de partidos a la medida de las élites empresariales: Financiamiento
electoral y dominio sobre los partidos

El sistema costarricense de financiamiento de partidos politicos y campanas
electorales permite una alta participacion de recursos privados. Esto permite a los
empresarios influir en la toma de decisiones de los legisladores y pone a los trabajadores, y
a la ciudadania en general, en desventaja al no contar con los mismos recursos economicos
que permiten cierta cercania y posibilidad de solicitar rendicion de cuentas. De esta forma,
el sistema de financiamiento electoral brinda ventajas a los empresarios frente a los

trabajadores al no estar en igualdad de condiciones, en términos de recursos financieros, para

% La informacion proviene de entrevistas realizadas a Mauricio Castro, asesor del sindicato ANEP
(15/05/2016), Luis Chavarria, Secretario General del sindicato UNDECA (13/04/2016), Edgar Morales,
Secretario General Adjunto del sindicato UNT (01/04/2016), José Maria Villalta, diputado del partido de
izquierda Frente Amplio (04/04/2016).
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vincularse a los partidos, lo que implica mayores probabilidades de que la toma de decisiones
beneficie a los empresarios antes que a los sindicatos.

Los resultados sobre la composicion de la Asamblea Legislativa en las tltimas
legislaturas reflejan el éxito del dinero empresarial en la politica. Los partidos politicos con
posturas favorables a los empresarios, en el periodo que van de 2002 a 2018, han logrado
obtener importantes mayorias en la Asamblea Legislativa. La grafica 3 muestra la
composicion de la Asamblea Legislativa seglin la postura de los partidos en relacion a los
intereses empresariales y sindicales. Es notoria la desigualdad que persiste en las Glltimas tres
elecciones parlamentarias para los intereses de los trabajadores. Es necesario aclarar que la
grafica muestra la tendencia de favorecimiento de los partidos, aunque los partidos y sus
legisladores no asumen publicamente posturas Unicas a favor de los empresarios, sino que
juegan de alguna manera a presentarse “neutrales”, lo que permite algun tipo de dialogo y
acuerdos entre sindicatos y partidos, y lo mismo se puede decir para partidos que se presentan
como alternativas de izquierda, pero que en la practica llegan a favorecer politica pro-
empresariales.

Grafico 3. Distribucion porcentual de curules en la Asamblea Legislativa segin
cercania a empresarios o trabajadores. Costa Rica, 2002-2018
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del TSE.
Existe una gran desigualdad en términos de acceso a financiamiento por parte de los

partidos, lo que tiene como consecuencia que unos puedan publicitarse mas ante el
electorado, y otros pasen desapercibidos. Esto repercute directamente en los resultados. El
diario El FinancieroCR, sefalaba, a proposito de las reformas que requiere mecanismo de

financiamiento electoral, que “Los partidos con menor acceso al financiamiento se quedaron
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rezagados en la carrera por lograr puestos politicos mientras las agrupaciones mas grandes y
con mas dinero obtuvieron una representaciéon amplia” (Cruz, 2016).

Dos son los mecanismos de acceso a recursos por parte de los partidos: donaciones
de origen privado y préstamos con respaldo del Estado segun los resultados electorales. El
primer método es el que mas evidencia los vinculos empresariales con los partidos, y también
el que permitid establecer un sistema bipartidista estable y convergente ideologicamente de
1982 a 2006. E1 PUSC y el PLN, durante ese periodo, concentraron las donaciones de origen
privado, que no sélo buscaban satisfacer los intereses de los empresarios sino también de
gobiernos extranjeros y actividades ilicitas como el narcotrafico®®.

La legislacion sobre el financiamiento electoral, hasta el 2009, no restringia el
financiamiento directo de personas juridicas a partidos, lo que permitia que sociedades
anonimas hicieran donaciones a los partidos. Con la reforma de 2009 esto se elimino, pero a
cambio se permitié que las personas fisicas pudieran donar sin limites sobre el monto®’. Es
decir, no se prohibid que el dinero privado influyera en la politica, solamente se transparento,
pero aun con deficiencias, como el mismo presidente del TSE reconocio (Sobrado, 2015).

Como se ha sefialado, los principales receptores de recursos privados fueron, hasta el
2006, el PLN y PUSC. Sin embargo, a partir de escandalos de corrupcion en el PUSC, que
terminaron con la encarcelacion de dos expresidentes de la Republica®® de ese partido, la
agrupacion socialcristiana, aun siendo un partido tradicionalmente empresarial, experimento
una “fuga de capitales”, pues, como lo sefala Arias (2014: 5) “[...] en ocasiones los
contribuyentes temen ser asociados con partidos politicos que han sido cuestionados por

actos de corrupcion”.

% Sobre el financiamiento de partidos desde el extranjero, una investigacion del diario La Nacion reveld que
entre 2001 y 2003 lideres del PLN y PUSC recibieron en conjunto 2,3 millones de délares, los cuales fueron
usados en campanas electorales y para financiar think tanks relacionados a los partidos (Segnini, Rivera,
Herrera, 2004; Dabroy, 2004). Sobre la penetracion de recursos provenientes del crimen organizado, desde la
campaiia de 1986 sali6 a la luz la presencia de recursos de actividades ilicitas en el financiamiento electoral
(Reuter, 1992; Ramirez, 2001). Estos problemas seguian presentes en 2015. El mismo presidente del Tribunal
Supremo de Elecciones, Luis Antonio Sobrado (2015), indicaba en una entrevista que persistian problemas en
la fiscalizacion del origen de los recursos y sefialaba la necesidad de legislacion al respecto.

87 Los informes X, XII, XIII, del Programa del Estado de la Nacién (2004, 2006, 2007), sefialaron los serios
problemas que representaba para la democracia costarricense la falta de transparencia, equidad y probidad en
el manejo del financiamiento politico, e insistian en mostrarlo como una de las principales debilidades de la
democracia.

68 El expresidente Rafael Angel Calderon (1990-1994) y Miguel Angel Rodriguez (1998-2002) terminaron
pagando penas carcelarias al comprobarse que habian participado en el recibo de sobornos para, desde sus
cargos, influir en determinas contrataciones del Estado.
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Grafico 4. Contribuciones econdmicas en el afio electoral para elecciones 2010 y 2014
1,600,000,000
€1,400,000,000 -

« €1,200,000,000 -

¢1,000,000,000 -
800,000,000 -
€600,000,000 -
400,000,000 -
200,000,000 -

o -

m2010
m2014

Millones de colone

PLN PAC PUSC FA ML
Partidos Politicos

Fuente: Arias, 2014: 5.
A vpartir del 2010, las contribuciones econdmicas provenientes de las élites

empresariales se destinaron principalmente al PLN y en menor medida al Movimiento
Libertario®. Aunque los partidos Frente Amplio y PAC, recibieron donaciones privadas,
ninguna de ellas fue significativa ni de personas ligadas a las ¢élites empresariales. Se tratd de
contribuciones pequeiias y medias (menos de quince mil ddlares) realizadas por académicos,
pequefios empresarios y sus propios militantes (Arias, 2014). El grafico 4 muestra las
distribuciones de los recursos para cada partido politico para las elecciones de 2010 y 2014.
En el mismo se puede ver la gran diferencia que presenta el PLN con el resto de partidos, al
concentrar mas del 70 por ciento de las donaciones. Si se considera al ML’ juntos
concentraron el 82 por ciento del total de los recursos de origen privado.

El otro mecanismo para financiar las campanas politicas es el acceso a créditos. Este
sistema, aunque de fondos publicos, tiene una intermediacion privada, a través de los bancos.
El sistema consiste en la emision de bonos por parte de los partidos politicos, los cuales
funcionan como letras de cambio a intercambiar por dinero una vez pasadas las elecciones.
Los bonos sélo tendran valor cuando el TSE, a partir de los resultados de cada partido,

distribuye los recursos de financiamiento publico, quien mas votos obtiene mas dinero recibe,

8 Al respecto se puede consultar el trabajo de Esteban Arias (2014) en el que se muestra el monto aportado por
representantes de los principales grupos econdmicos del pais al PLN y al ML.

70 El partido Movimiento Libertario, aunque es un partido con expresos vinculos empresariales, no jugé un
papel relevante durante el proceso de RPL, su participacion consistio en apegarse a la postura del PLN,
reconocido como el partido que negociaba en nombre de los empresarios.
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lo que aumenta las posibilidades de que los bonos que ese partido emitié puedan ser cobrados
en un cien por ciento.

El principal uso que le dan los partidos a los bonos es de garantia antes préstamos
bancarios, pues es la mejor forma de obtener recursos (los medios de comunicaciéon no los
aceptan —aunque podrian— como forma de pago, y es poco lo que se obtiene a través de las
compras que hacen individuos). Uno de los problemas de este sistema es que los bancos
prestan el dinero en funcion de las encuestas sobre los resultados esperados de las elecciones,
lo cual hace necesario que los partidos tengan que publicitarse primero con fondos de origen
privado para aparecer como opcion ante el electorado. De nuevo, el sistema de
financiamiento establece desigualdades que afectan a los partidos que no tienen vinculos con
las ¢lites empresariales que puedan financiar las etapas iniciales de las campaias politicas,
momentos en lo que no existen posibilidades de acceder a los préstamos bancarios, un
mecanismo mas que afecta las oportunidades de los partidos con agendas pro-trabajadores.

Otro problema esta en la discrecionalidad que tienen los bancos al decidir a qué
partidos les presta dinero. En las elecciones de 2010, el PAC y el Frente Amplio denunciaban
las trabas establecidas por los bancos. Incluso el Frente Amplio finalmente no pudo acceder
al financiamiento. Uno de los candidatos en esa ocasion denuncio ante la prensa:

Nosotros hicimos gestiones ante el BCR y no nos quisieron recibir los bonos, nos dijeron
que solo con garantias hipotecarias, que hipotecaran las casas, pero eran tantos los
requisitos que cuando saliera el préstamo ya habria acabado el proceso electoral. Y lo
que estamos viendo es que este mecanismo de financiamiento funciona de formar
perversa ;qué es lo que pasa? Un partido nuevo y emergente, no va a salir nunca en las
encuestas aunque tenga simpatia de la poblacion si no se da a conocer, y no se puede dar
a conocer si no tiene opciones minimas de acceso al financiamiento para hacer una
publicidad minima. Nosotros estdbamos buscando un préstamo no millonario como los
grandes partidos, sino de unos 30-40 millones para hacer campaifia en la Gltima semana.
Eso no fue posible (citado por Rodriguez, 2010).

Esto se repitid en las elecciones del 2014. El PLN obtuvo 12,6 millones de dolares, el
ML cinco millones de dolares y el PAC ocho millones de dolares, en los tres casos se utilizo
el financiamiento de bono electorales con el banco privado LAFISE. Por su parte, el partido
Frente Amplio, tramit6 un crédito con el estatal Banco de Costa Rica, por dos millones de
dolares, no obstante el banco sélo le otorgo 1,4 millones, a pesar de que aparecia en segundo

lugar en las encuestas (Araya, 2013; Alvarez , 2013).
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La desigualdad de acceso a los recursos, conlleva como consecuencia una desigualdad
en el acceso a los medios de comunicacion para promocionar las propuestas electorales. Y
de ello se deriva menor presencia politica y capacidad para llevar adelante sus posturas en
grandes temas nacionales, como es el caso de las reformas laborales, por parte de partidos
con posturas pro-sindicales. De esta forma, se crea una barrera de entrada a las nuevas fuerzas
politicas que pudieran defender posturas que modifiquen el statu quo en el ambito laboral.

La mision técnica de la OEA, en su informe tras las elecciones de 2014, senald que
“[...] de los trece partidos que participaron en la contienda, cinco concentraron el 88% de la
cobertura informativa, y solo cuatro concentraron el 80% de la pauta publicitaria.” (OEA,
2014: 2). Los métodos de obtencion de recursos para el financiamiento de los partidos
politicos y sus campanas electorales han beneficiado a los grandes partidos, por lo general a
los que mas vinculos con las élites empresariales mantienen. Diversos estudios insisten en
que una de las principales debilidades de la democracia costarricense en la persistencia de
inequidad y desigualdad en la contienda electoral (Brenes, 2015:14; Sobrado: 2011; Casas,
2002). Estas condiciones favorecen los intereses empresariales, en tanto la inequidad y la
desigualdad electoral ha llevado a la exclusion de los intereses sindicales de la Asamblea
Legislativa, lo que ha imposibilitado contar con recursos legislativos suficientes para incidir
de mejor forma en los resultados de las reformas laborales.

La influencia a través del dinero, por parte de los empresarios, no es suficiente. Los
empresarios también participan en la direccion de los partidos, principalmente en el PLN,
aunque esto se da en menor medida que la relacion a través del financiamiento o en la
participacion de cargos de direccion del Estado. También, la identificacion de estos es mas
complicada al no existir registro de accionistas en el pais, y primar las sociedades anonimas
como principal figura juridica utilizada por las empresas.

Algunos ejemplos muestran esta participacion. Desde el 2015, en el Comité Directivo
del PLN participan Jorge Pattoni, relacionado a CADEXCO, y Marco Cercone, relacionado
a UCCAEP y expresidente de la Camara Costarricense de la Industria Alimentaria (CACIA).
En el periodo 2005-2010, la direccion del PLN tuvo una alta presencia de lideres

empresariales, vinculados a uno de los principales grupos econémicos: Grupo SAMA’!. En

7! De hecho, uno de los principales lideres del PLN, Dr. Oscar Arias Sanchez (Presidente de la Republica 1986-
1990 y 2006-2010), es uno de los grandes accionistas del Grupo SAMA, junto a su hermano Rodrigo Arias
(jefe de campaiia para las elecciones 1986 y 2006, asi como Ministro de la Presidencia en los dos gobiernos de
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el PUSC, el mas visible ha sido Rolando Laclé, uno de los principales lideres de la
agrupacion, con una larga trayectoria de militancia, el cual ha sido miembro de decenas de
juntas directivas de importantes empresas en el pais, como la cementera CEMEX, Banco
Davivienda y varias aerolineas, ademas de ser el vicepresidente de una de los principales
bufetes corporativos de la region: Consortium. Por tanto, no es extrafio que estos partidos
politicos hayan mantenido posturas a favor de los empresarios cada vez que se han discutido
reformas a la institucionalidad del PAT, tal como ocurri6 durante la RPL, en la que el PLN

jugo el principal rol de defensor del statu quo.

5.4.2.2 El manejo de la agenda politica: control de medios de comunicacion y élites
empresariales
Un factor que no se puede obviar dentro de los vinculos empresariales y el ambito

politico es el monopolio por parte de las élites empresariales de los grandes medios de
comunicacion. Este tipo de relaciones permite a los empresarios guiar parte de la agenda
politica, es lo que, desde la teoria de los medios de comunicacion, se denomina agenda-
setting, lo que resulto esencial cuando se impuso ¢l veto a la RPL desde el Poder Ejecutivo
y se hizo necesario justificar la oposicion a la reforma, la cual primero habia sido impulsada
por el gobierno. La agenda setting presenta dos dimensiones: i) el establecimiento de los
temas en la discusion publica, y ii) las imagenes y perspectivas sobre el tema, lo que entra en
el plano subjetivo, es decir los medios posicionan el tema desde una vision parcializada,
favoreciendo determinadas posturas (Rodriguez, 2004: 15-22).

El establecimiento de la agenda setting, guarda relacion con la alta concentracion en
pocas manos por parte de grupos econdomicos. La concentracion de medios se ha dado tanto
en television, como en prensa escrita y radio. Ademas en los tltimos afios, a pesar de las
ventajas que brinda internet para democratizar la informacion, han surgido medios de prensa

digital que concentran la audiencia nacional, como es el caso de “crhoy.com”7?

, sin embargo
la linea editorial contra los sindicatos se ha mantenido, en la medida en que estos también

pertenecen a miembros de las élites empresariales.

su hermano). El Grupo Sama, ademas de participar en diversas actividades financieras, también participa en los
mercados inmobiliarios, de produccion avicola, medicina privada, y medios de comunicacion.

72 Crhoy.com pertenece al banquero privado Leonel Baruch, el cual ademas de ser el presidente del medio y del
Banco BCT, ha sido Ministro de Hacienda, Director en el Banco Central, presidente de la Bolsa de Valores de
Costa Rica y presidente de la cdmara de bancos: Asociacion Bancaria Costarricense (ABC).
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En television, existen dos grandes televisoras que concentran el 62 por ciento de la
audiencia nacional: Grupo Repretel y Televisora de Costa Rica (Teletica). El primero
pertenece Angel Gonzalez”® y es duefio de al menos tres canales televisivos. Teletica por su
parte, es duena de dos canales, dos operadoras de television por cable y pertenece a la Familia
Picado Cozza (Robles y Voorend, 2012: 152). La prensa escrita es controlada por el Grupo
Nacion, al concentrar mas del 60 por ciento de la circulacion de periodicos en el pais (Segnini,
2009). Tanto el Grupo Nacion, como Teletica, desde sus inicios (1946 y 1958,
respectivamente) han operado como voceros de partidos politicos y de las élites
empresariales (Rockwell y Janus, 2003; Robles y Voorend, 2012).

A nivel de radio, “35 emisoras estan en manos de cinco grupos radiofonicos, mientras
el Estado es duefio tinicamente de un 11 % de las licencias de radio” (Robles y Voorend,
2012: 152). Dentro de estos grupos de radio de nuevo participan Angel Gonzalez, a través de
Central de Radios, la cual posee trece emisoras, y Grupo Nacion que mediante Grupo Latino
de Radiodifusion posee cuatro emisoras.

Grupo Nacion y Teletica son los principales medios el establecimiento de la agenda
setting, aunque los otros medios siempre mantienen lineas editoriales similares y cercanas
los intereses empresariales. Asi, el diario La Nacion, busco, primero legitimar el veto sobre
la RPL y después posicionar la idea la inconveniencia de levantar el mismo. El 3 de diciembre
de 2014 su editorial titulaba “Peligrosa reforma laboral”, en la cual se enfatizaba que con la
RPL los trabajadores llevarian el pais a un caos con huelgas en todos los servicios esenciales.
Junto al editorial, otras columnas insistian en argumentos como: “[...] la inconveniencia de
modificar el Codigo de Trabajo para permitir la huelga en los servicios publicos, como
pretenden el Gobierno y algunos diputados. Seria un error garrafal.” (La Nacion,
27/10/2014). “Luz verde a las huelgas ilegales” (Gutiérrez, 6/2/2016). “La Reforma Procesal
Laboral crea un robusto estimulo para las huelgas ilegales y este es un hecho que no admite
discusion (Gutiérrez, 23/02/2016).

Grupo Nacion, pertenece a la familia Jiménez. Es probablemente el grupo econdémico
mas grande y poderoso del pais, “[...] para el afio 2010 [reporto ingresos] de US$67 millones

y un millon trescientos mil lectores de sus tres periddicos base (La Nacion, Al Diay La Teja),

> Angel Gonzélez es duefio de al menos 30 canales de television y 70 radios en América Latina (Robles y
Voorend, 2012: 152).
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113,130 visitas tnicas diarias a su portal digital, utilidades netas de US$8,5 millones en 2009
y US$4,5 millones en 2010 (Robles y Voorend, 2012: 154). Este grupo ademas “aglutina a
buena parte de los grupos de poder econdémico mas importantes en Costa Rica” y “han
constituido histéricamente la base de la elite financiera y bancaria nacional y ha logrado
aglutinar a un buen nimero de banqueros y financistas criollos” (Robles y Voorend, 2012:
154).

Asimismo, ha incorporado como accionistas

[...] a buena parte de la élite econdmica costarricense cuyas operaciones principales no estan
ligadas especificamente a los medios de comunicacion, como por ejemplo Thomas Gilmore
(industria de alimentos enlatados); Jaime Jiménez Solera (relaciones publicas y publicidad);
Francis y George Durman Esquivel (materiales para la construccion); Rodolfo Jiménez Borbon
(industria de bebidas alcohodlicas y no alcoholicas); Marcelo Lebendiker Fainstein (parques
industriales); Walter Kissling Gam (HB Fuller y Atlas electrodomésticos), entre otros.” (Robles
y Voorend, 2012: 157)

Teletica por su parte, aunque dedicada principalmente a la industria televisiva, ha
diversificado sus actividades incursionando en hoteleria y fatbol (compra del Deportivo
Saprissa). Ambas inversiones las han realizado junto a reconocidos representantes de las
élites empresariales, como lo son Alberto Raven y Edgar Zurcher’* (Calderén y Hernéndez,
2011). Raven y Zurcher, son socios fundadores de la firma legal “Zurcher, Odio y Raven”,
la cual se especializa en asesorias corporativas en especial a empresas de zonas francas y
financieras, firma legal en la que también es socio-fundador José Francisco Chacon, diputado
del PLN 2010-2012, quien fungié como el principal negociador pro-empresarial durante las
negociaciones 2011-2012 de la RPL. Esto evidencia como los intereses empresariales
estuvieron bien representados durante los principales momentos de la RPL.

La linea editorial de estos medios ha sido abiertamente antisindical y proempresarios.
El mejor reflejo de esto fue durante la campafia por el referéndum para la aprobacion o
rechazo del CAFTA en 2007. El diario La Nacion “fue el medio impreso que mds favorecié
por un lado su aprobacion y por otro lado mejor silencid a la oposicion utilizando mecanismos
de persuasion posicionando los discursos del miedo como tecnologia de poder” (Robles y
Voorend, 2012: 157). Estos mecanismos incluyeron difamaciones contra los lideres del “No

al TLC”, por lo general sindicalistas, vinculandolos con lideres del comunismo internacional.

74 Alberto Raven ademas ha participado como alto ejecutivo de varias instituciones financieras nacionales, tanto
privadas como publicas, asi como de la transnacional cementera Holcim. Edgar Zurcher es miembro de la Junta
Directiva de Banca Promerica.

5 Durante la discusion del CAFTA, los sindicatos mantuvieron una postura adversa al tratado por las
implicaciones que este traia al empleo publico, en especial por la apertura de varios monopolios estatales.

107




Ademas, tanto Teletica como Grupo Nacién elaboraron reportajes que en el fondo eran
publicidad pro-TLC, con lo que se violaba la veda electoral, incluso el mismo dia de la
votacion. Al respecto, Sandoval (2009) senala:
En esta coyuntura del TLC, el Si [grupo a favor del CAFTA] no ha sido la bandera de
un partido. Lo ha sido de élites empresariales y corporativas cuyo portavoz y en
ocasiones articulador es “La Nacion”. [...] En este contexto, “La Nacion” se asume
intérprete de un discurso de pais, asociado a que la modernizacion garantiza el bienestar,

a menudo apoyandose en un discurso anticomunista que se ha revitalizado en esta
coyuntura del TLC.

5.4.3. La presencia de las élites empresariales en el Poder Ejecutivo: Cambios en el
gobierno, sin cambios en la direccion del Estado

5.4.3.1. La gestion de la politica econdmica: la existencia de una burocracia afin a las €lites
empresariales
La gestion de la politica econdmica en Costa Rica, desde la década de 1980 empezo

a mostrar caracteristicas corporativas. Las élites empresariales han logrado configurar un
grupo de alta burocracia —algunos tecnodcratas, otros miembros directos de las élites
empresariales—, que maneja, independiente del partido en el gobierno, los cargos de gobierno
mas relevantes en materia economica. Dicha configuracion se dio inicialmente en torno a las
reformas de apertura de mercado financiero y la promocidn de una nueva matriz exportadora,
tal como lo han mostrado varias investigaciones (Sojo, 1992, 1995; Vasquez, 2009; Blanco,
2010; Ledn, 2008, 2012; Robles, 2014).

La consolidacién de la red de alta burocracia ha funcionado a través de cuatro
organizaciones e instituciones: i) La Academia Centroamérica, think tank encargado de
posicionar las posturas neoliberales desde una dptica académica. ii) La empresa Consultores
Econémicos y Financieros S.A. (CEFSA), fundada en 1978, es una empresa de servicios de
consultoria empresarial, donde la mayoria de socios estdn vinculados al PLN, los cuales han
dirigido algunas de las principales instituciones publicas del sector exportador y desde alli
han favorecido la implementacion de las politicas del Consenso de Washington. iii) CINDE,
creada en 1983 con el fin de atraer IED, incluy6 desde su creacion a representantes directos
de las cémaras empresariales costarricenses, asi como socios de la Academia de
Centroamérica y CEFSA, todos ellos integrantes del PLN y PUSC. iv) Procomer, creada en
1996 para promover y facilitar el comercio exterior y la inversion, en especial en regimenes

de zonas francas, cuenta con representacion de las camaras empresariales en su 6rgano
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directivo. Una de sus funciones, segun la ley, es asesorar al Ministerio del Comercio Exterior.
(Blanco, 2010; Vasquez, 2009). También es usual que los miembros de esta red de burdcratas
formen parte en la gestion de cadmaras empresariales o en las juntas directivas de empresas
privadas de los mas importantes grupos econdémicos del pais.

Desde estas organizaciones se “han articulado un conjunto de redes imbricadas de
agentes publico-privados en el redisefio y control de las instituciones publicas” (Blanco,
2010: 167) las cuales dirigen la economia nacional desde 1986. Es posible rastrear la
presencia de esta red en el Banco Central de Costa Rica, Ministerio de Hacienda, Ministerio
de Economia, Industria y Comercio, Ministerio de Comercio Exterior, Ministerio de
Agricultura, Ministerio de Relaciones Exteriores, Consejo Nacional de Supervision del
Sistema Financiero, juntas directivas de bancos publicos, entidades supervisoras de
actividades financieras como superintendencias de seguros, de entidades financieras, de
pensiones y de valores (Blanco, 2010; Vasquez, 2008, 2009; Ledn, 2012; Robles, 2016). Esta
conformacion pro-empresarial incide negativamente sobre las posibilidades de lograr
cambios a favor del PAT, ya que desde estas instituciones se impulsa y sostiene un
determinado modelo econdmico, el cual requiere de un débil PAT.

Blanco (2010: 169) indica que “los partidos Liberaciéon Nacional y Unidad Social
Cristiana, han sido una especie de canales de intermediacion entre las redes corporativas y el
acceso a los puestos de decision” de la politica econdmica desde 1986, “integrando a sus
asociados a los gabinetes del poder ejecutivo y facilitando un control monopoélico de
legitimidades, recursos institucionales y presupuestarios, que permiten a tales grupos
corporativos los mecanismos necesarios para hacer prevalecer sus intereses sectoriales”.

Esto esta intrinsecamente relacionado con el modelo econémico imperante desde la
década de 1980, el cual, como vimos lineas atras, se ha enfocado en insertarse a los mercados
externos, basando la competitividad de su produccion en bajos costos laborales. De esta
manera las organizaciones empresariales y los partidos politicos tienen intereses afines con
un régimen de crecimiento basado en la subcontratacion internacional y con altas presiones
para mantener un bajo PAT. El sistema politico y el modelo econdmico, a través de estas
relaciones estrechas se refuerzan en una vision Unica que excluye otras opciones. Hay, por lo

tanto, escasos margenes en el actual modelo para asumir la interlocucion con sindicatos
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fuertes, que puedan presionar por mejores condiciones laborales y por cambios hacia politicas

econdmicas con mayor peso para los mercados internos.

5.4.3.2 La coadministracion del aparato estatal por parte de los empresarios

Al mismo tiempo que existe una imbricada red corporativa en el manejo de la politica
econdmica, se da una participacion directa de los representantes de las camaras empresariales
en el manejo del aparato estatal, a través de cargos establecidos por ley exclusivos del sector
empresarial. A diferencia de los 6rganos de representacion tripartita, como el Consejo
Superior de Trabajo, el Consejo Nacional de Salarios o la junta directiva de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS), entre otros, en los que la gestion es compartida por
trabajadores, gobierno y empresarios, existen muchas otras instancias en las que solo
participan gobierno y empresarios.

Vasquez (2008: 125) sostiene que a partir del pacto Figueres-Calderén’®, se establecid
un consenso entre los partidos del bipartidismo para aprobar leyes que incorporaban al
empresariado en los entes publicos. La Administracién Figueres Olsen (1994-1998, PLN)
logrd que en la Asamblea Legislativa se constituyera la “Comision Especial Mixta para que
Estudie y Dictamine la Legislacion Necesaria para Reformar y Modernizar la Administracion
Publica”. La nueva legislacion aprobada por la Comision incluyé transformaciones en
muchas instituciones, entre las cuales se incluyé la conformacion de 6rganos directivos con
representantes empresariales.

Los entes publicos predilectos para la nueva conformacién directiva fueron
instituciones constituidas como ‘“sociedades andonimas, adscritas a ministerios o entes
publicos no estatales” (Vasquez, 2008: 125), las cuales “por tener dicha naturaleza juridica o
porque las leyes constitutivas lo indican, se encuentran excluidas, en diferentes grados, de
las disposiciones del Consejo de Gobierno, del Presidente de la Republica, del Ministerio de
Hacienda, de la Autoridad Presupuestaria, de la Direccion General de Servicio Civil, de la
Asamblea Legislativa y, atenuadamente, de la Contraloria” (Vasquez, 2008: 125). Esto les
permite mayores niveles de maniobra politica para posicionar sus intereses privados y con la

ventaja de operar con menor transparencia.

6 Acuerdos realizados entre el Presidente de la Republica José Figueres Olsen (1994-1998) y el expresidente
de la Republica, Rafael Angel Calderon Fournier (1990-1994).
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Como consecuencia de la cogestion de los entes publicos entre representantes del
Poder Ejecutivo y representantes de cdmaras empresariales, “se abre (sic) espacios para la
concertacion, para la formulacion e implementacion de politicas publicas, al integrarse el
ambito publico con el privado” (Vasquez, 2008: 126). Por supuesto esa concertacion excluye
los interés de la sociedad civil en general o de otros empresarios que no logran posicionar
sus representes en las instituciones publicas. Al respecto, el diputado Constantino Urcuyo
(1996), después de la aprobacion de una de las leyes expreso:

[...]la democracia representativa [...] tiende mas a corporativizarse, y ya seria peligroso
el mecanismo de corporativizacion al margen de la democracia representativa en si, per
se, independientemente, del tamafio de las corporaciones que estén representadas en el
Estado. Todavia es mas grave cuando esos mecanismos de corporativizacion, cuando lo
publico no se esta entregando a la sociedad civil, sino a sectores muy especificos de esa
sociedad civil. Y esa tendencia a la corporativizacion del Estado costarricense a favor de
los sectores mas poderosos, causa un dafio irreparable a la democracia de Costa Rica,
por el lado de la legitimidad; pero causa un dafio irreparable, por el lado de la
participacion [...] como lo decia el Presidente de la Camara de Industrias, hace algin
tiempo, que ellos son los que permanecen y los politicos los que pasan, anuncia tiempos
peligrosos [...] contra la legitimidad de la democracia representativa de este pais.
Esto nos habla de un Estado capturado, lo que implica que no puede ejercer un papel

de arbitro entre los intereses en juego en una reforma como RPL, en la que la balanza de
poder entre empresarios y trabajadores era lo que estaba en disputa. Dificilmente desde un
Estado capturado por los empresarios un cambio a favor de los trabajadores iba a permitirse.

El gobierno ademas se enfrenta a problemas de autonomia en su gestion, en la medida
en que enfrentarse a los empresarios puede llevar a que las instituciones en las que trabajan
juntos las politicas de interés para el gobierno sean vetadas. Esto lleva a su vez a que los
empresarios se sientan con la autoridad para validar o rechazar a los funcionarios que el Poder
Ejecutivo nombra, asi como para “sugerir” la agenda politica relevante para el “desarrollo

del pais™”’.

77 Ana Gabriel Zufiga (entrevista personal, 025/04/2016), Viceministra de la Presidencia (PAC, 2014-2018),
indic6 que antes de asumir funciones mantuvo reuniones con los funcionarios del gobierno anterior (PLN) con
el objeto de realizar una transicion de gobierno ordenada, ante la consulta de como era la relacion de los diversos
sectores sociales con Casa Presidencial para negociar agendas politicas, le respondieron: “[...] fuera de las
negociaciones por aumentos salariales no hay nada [...] bueno en realidad si, nosotros tenemos un didlogo
constante con las camaras empresariales y son un actor transcendental en las decisiones que tomamos ”. La
Viceministra agregd ademas que por primera vez un gobierno brind6 espacios para atender a otros sectores de
la sociedad civil que no fueran cdmaras empresariales, pues en el pasado solo se atendieron cuando estos
hicieron alguna protesta. Mariano Salas (entrevista personal, 14/04/2016), quien fue asesor del Ministro de la
Presidencia Melvin Jiménez (PAC), indicd que “[...] es que estos tipos de la UCCAEP estaban acostumbrados
a entrar a Casa Presidencial como si fuera su propia casa, [...] uno de sus reclamos era que duraban mucho
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En ese sentido, la UCCAEP cada dos afios convoca al Presidente de la Republica para
entregarle una lista de medidas calificadas por los empresarios como impostergables. Todos
los presidentes han acudido a la cita. En una entrevista realizada en 2012 al presidente de la
UCCAEP, Manuel H. Rodriguez, senalo:

Esos 10 temas principales se los exponemos al gobierno y el gobierno nos contesta. La
presidenta Laura Chinchilla Miranda, nos dice: “del decalogo que me entregaron hace
10 afios he logrado esto” y nosotros le decimos “bueno, le vamos a hacer un
reconocimiento por todo lo que ha hecho, pero a la vez le decimos tenemos estos
problemas y estas son las posibilidades que salgamos adelante con estos temas.

Como se puede observar, se ha establecido como practica que los empresarios le
establezcan la agenda al gobierno y ademads soliciten explicaciones sobre el avance de la
misma. Esto ha sido aceptado por cada partido que ha llegado al Poder Ejecutivo, tanto los
partidos pro-empresariales del bipartidismo (PLN y PUSC, que gobernaron de 1984 a 2014),
como el Partido Accién Ciudadana (2014-2018) que habia prometido un giro ideolégico
hacia la izquierda en la gestion de su gobierno. Cada gobierno ha asistido a la presentacion
del decalogo empresarial, ha rendido cuentas sobre el avance de las demandas empresariales
y ha aceptado —y publicitado— los premios anuales que la UCCAEP ha otorgado al que
considera el mejor funcionario de gobierno’®. Ademas, la Unién de Camaras ha ejercido una
efectiva presion para que se destituyan miembros del gabinete considerados obstaculos para
sus intereses, como ocurrié con el ministro de la Presidencia, Melvin Jiménez, quien habia

tenido un rol clave en el levantamiento del veto a la RPL.

5.5 ;Como operd el poder instrumental durante la RLP?

Un cuestionamiento inicial que se puede plantear para comprender la imposicion del
veto empresarial sobre los avances en materia de PAT incluidos en la RPL estaria relacionado
con la necesidad de explicar por qué se dio la inclusion en la agenda politica de temas que
cambiarian los pilares institucionales del poder de asociacion. Dicho de otra forma, si las

¢lites empresariales tienen tanto poder instrumental como es que el tema logra llegar a la

ingresando porque los revisaba seguridad, como a cualquier persona[...] y una vez plantearon un reclamo casi
formal porque antes ingresaban como si nada, y ahora tenian que hacer fila en la entrada de seguridad [...]”.

78 La UCCAERP al inicio de cada afio otorga reconocimientos a los que considera el mejor funcionario ptblico
del afio anterior, como forma de avalar la gestion que realizan a favor de sus intereses. En febrero de 2016, la
UCCAERP asigné al ministro de Trabajo, Victor Morales, como ganador del premio.
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agenda y ser objeto de debates durante el proceso de reforma. Este hecho, como primera
impresion, muestra que los sindicatos tuvieron alguna capacidad —pérdida o debilitada
durante el proceso— para llevar el tema a la agenda politica e incidir en el resultado final, y
que parte del éxito de las élites empresariales en la RPL se debi6 también a las estrategias
seguidas por los mismos sindicatos, es decir la forma de actuar sindical favorecié a las ya de
por si poderosas ¢€lites empresariales.

Como ya se dijo en la introduccion de esta tesis, la RPL tuvo su origen en el Proceso
de Concertacion Nacional (PCN) convocado en 1998 por el Presidente de la Republica,
Miguel Angel Rodriguez (1998-2002, PUSC). El PCN consistié en una estrategia politica,
como forma de legitimar su gobierno y varias de sus propuestas de reformas consideradas
estructurales (por ejemplo abrir el monopolio estatal de produccion eléctrica). Miguel Angel
Rodriguez habia ganado las elecciones con un estrecho margen de votos, lo que llevo al
gobierno a considerar que no se contaba con el suficiente apoyo para llevar adelante
determinadas politicas, por lo que era mejor intentarlas mediante un amplio proceso de
negociacion en el que los principales actores politicos (formales e informales) lograrian
beneficios al mismo tiempo que daban concesiones. La idea era construir consensos en
diversos temas y con diversos sectores de manera que se tuviera una agenda politica nacional
a corto, mediano y largo plazo avalada por las principales fuerzas politicas, sociales y
econdmicas (Cortes, 1999).

El PCN establecio una comision con representantes sindicales, empresariales y de
gobierno que establecieron tres grandes ejes: Libertades Sindicales, Politica Salarial y
Cesantia. Después de meses de discusion, gobierno, empresarios y trabajadores acordaron
impulsar algunas reformas laborales, entre estas se pueden citar: a) Ratificacion de los
convenios de la OIT 151 y 1547, b) Reforma al articulo 192 de la Constitucion Politica para
garantizar la negociacion colectiva en el sector publico (expediente legislativo 14.730). c)
Reforma a varios articulos del Cédigo de Trabajo para lograr hacer efectivo el fuero sindical
(expediente legislativo 13.475). d) Reformas a la Ley General de la Administracion Publica

(expediente legislativo 14.675). Todas estas propuestas, aunque acordadas con el gobierno

7 El Convenio 151 es sobre la proteccion del derecho de sindicacién y los procedimientos para determinar las
condiciones de empleo en la administracion publica, y el 154 sobre el fomento de la negociacion colectiva.
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para que llegaran a la Asamblea Legislativa, fueron rechazadas y archivadas una vez que se
dio el debate legislativo.

Paralelo a esto, el Poder Judicial, desde antes del PCN, habia venido impulsado una
reforma en materia de derecho procesal, lo que incluia lo laboral. El Poder Judicial aspiraba
a la “[...] creacion de un Codigo General del Proceso, con el cual se pretendia el
establecimiento de reglas procesales comunes para todos los procesos judiciales” (Castro y
Rojas, 2009: 5). Esto no fue del agrado de diversos sectores del ambiente juridico, pues no
se consideraba idéneo incluir en un solo procedimiento las materias civil, laboral,
contencioso-administrativo y agrario. Finalmente, el Poder Judicial desisti6 de esas
pretensiones y se inclind por realizar reformas sobre cada materia, es decir un proyecto de
ley por cada tema procesal (Soto, 2008; Castro y Rojas, 2009). De esta forma surgio6 la
Reforma Procesal Laboral, como un tema centrado en la forma de lograr juicios laborales
mas expeditos y no como el resultado del interés por modificar la distribucion del poder entre
trabajo y capital.

Las disputas por el PAT se habian focalizado en los proyectos de ley surgidos en el
PCN. Los sindicatos dedicaron sus esfuerzos a la aprobacién de esos proyectos, pero
finalmente no tuvieron éxito, pues siempre se enfrentaros a la oposicion de las principales
bancadas legislativas y de los gobiernos, incluso algunas de las reformas fueron archivas sin
que llegar a ser debatidas. El proyecto 13.475 —sobre fuero sindical®’— fue el que mads
posibilidades tuvo y por el que los sindicalistas mas energias destinaron. El mismo habia
ingresado en octubre de 2000 a la Asamblea Legislativa, pero ni el gobierno de Rodriguez
(1998-2002) —con el que se habia negociado la Concertacion—, ni el gobierno de Abel
Pacheco (2002-2006, PUSC) lo convocaron a debate en el plenario legislativo.

Fue hasta la administracion de Arias Sanchez (2006-2010, PLN) cuando se logré un
acuerdo entre sindicatos y gobierno para que el proyecto se pudiera discutir. No obstante, y

tal como lo denuncié el sector sindical que habia llegado a los acuerdos con Casa

80 El fuero sindical es un elemento importante en el desarrollo del PAT, en la medida que garantiza las
posibilidades de organizar sindicatos. El fuero sindical consiste en una serie de protecciones que gozan los
dirigentes sindicales, que le permite contar con estabilidad en su puesto de trabajo, evitando asi que el empleador
pueda despedirlo como medida antisindical. La legislacion costarricense cuentan con estos fueros, sin embargo
se han dado problemas en su aplicacion a raiz de falta de agilidad de los procedimientos de investigacion ante
la violacién a esas protecciones y la falta de cumplimiento de las sentencias judiciales que ordenan la
reinstalacion del dirigente sindical despedido de forma injustificada.
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Presidencial: “[...] la fraccion de Gobierno y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
bloquearon, sistematicamente, su aprobacion, incluso rompiendo el quorum legislativo para
evitar su votacion [...] Es decir, a pesar de existir una promesa de gobierno al respecto, la
fraccion de gobierno bloqued la votacion del proyecto sistematicamente [...] (CTRN, CSIM,
CMTC, CUT, FIT-ICE, 2013: 2).

Mauricio Castro®!, a raiz de su experiencia con un proyecto de ley anterior a la PCN
sobre fueros sindicales, en el que llegaron a un acuerdo con el Presidente de la Republica, y
que finalmente también fue rechazado en la Asamblea Legislativa indica: “Yo llegue a la
conclusion en ese momento, por lo que pude observar en la Asamblea y demads, de que era
imposible una reforma para proteger el fuero sindical”®?. Ante eso el sector sindical asumio
una estrategia de inclusion de otros temas, primero en el PCN, y después en el proceso de la
RPL, que introdujeran de alguna forma los intereses sindicales, en medio de otros derechos

mejor aceptados por los empresarios.

Entonces empezamos a “pelotear” la idea de que una reforma sobre fuero sindical tenia que tener
un paquete mas amplio, tenia que ir conjuntamente con una serie de otros elementos, de manera
tal que no solo se fortalecieran esos otros elementos, sino que aprovechara su fuerza. Entonces
yo empecé a trabajar la idea de una propuesta de proteccion de fueros especiales [...] Por ejemplo
a la trabajadora en estado de embarazo y lactancia no se le puede despedir, al trabajador
adolescente, si vos no le pagas las prestaciones, no lo podes despedir, a las personas que han
denunciado hostigamiento sexual en el empleo tampoco las podes despedir [...] Pero no tenian
procedimientos adecuados. La propuesta que yo le hice a los sindicatos fue por qué no trabajamos
un solo procedimiento para proteger los fueros y ahi incorporamos el fuero sindical®?

Esta estrategia no les garantizaba aprobacion de sus propuestas, pero al menos les
permitio incluirlos dentro de la agenda politica. La estrategia también fue seguida durante el
proceso de RPL, mas aun cuando todos los proyectos surgidos al calor del PCN habian
fracasado y solo quedaba —después de 2009— la RPL como opcién para lograr mejoras en
temas de derecho colectivo. El diagrama 8 resume el recorrido temporal que han tenido las

reformas o intentos de reformas sobre temas que atafien la institucionalidad del PAT desde

la década de 1960.

81 Asesor legal del sindicato ANEP y principal negociador por parte de los sindicatos durante todo el proceso
de la RPL.

82 Entrevista personal a Mauricio Castro (12/04/2016).

8 Entrevista personal a Mauricio Castro (12/04/2016).
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Diagrama 8. Linea del tiempo de reformas o intentos de reformas sobre el PAT en
Costa Rica, 1960-2009

1960-1970 1979 1984 1993
Primeras denuncias ante|Prohibicion a negociar|Ley de Asociaciones Solidaristas ~ [Ley de Garantias Sindicales
OIT colectivamente en el
Estado
<_ 2009 2005 1999 1998

Se rechaza proyecto de ley |Ingresa RPL a la Se acuerdan Se conforma  [Da inicio Proceso de
sobre fueros sindicales Asamblea Legislativa reformas pro- Comision Concertacion Nacional
(13.475) sindicales durante |redactora de

el proceso de anteproyecto de

Concertacion RPL

Fuente: Elaboracion propia.
La estrategia sindical permiti6 poner a debate la eliminaciéon de los comités

permanentes y los arreglos directos, asi como buscar reducir los requisitos para el ejercicio
de la huelga. Estos tres elementos, como se explico el subapartado 5.2., son los principales
impedimentos que presenta el PAT, ya que no permiten que se de la organizacién de
sindicatos, la negociacion colectiva, ni el ejercicio efectivo del derecho de huelga. Esto se
volvié atn mas relevante después del 2009, cuando los sindicatos se quedaron sin ningin
otro proyecto de ley. Sin embargo, esto tuvo respuesta por parte de los empresarios y
evidencid los vinculos con el gobierno. Por una parte los empresarios propusieron el
fortalecimiento de los CP y los AD, dandoles el mismo estatus juridico de los sindicatos y la
negociacion colectiva. Por otra parte, el gobierno impulsaba una reforma a la negociacion
colectiva en el sector publico, que consistia en la creacién de un 6rgano superior, conformado
por la Contraloria, la Procuraduria, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Trabajo, que
avalard presupuestalmente los convenios colectivos, después de firmados entre las partes®.
Ante esta situacion los trabajadores se enfrentaron a dos propuestas anti-sindicales.
En una se pretendia debilitar —atin més— al sindicalismo del sector privado, en otro al
sindicalismo del sector publico. Ademas, se dejaba en evidencia que el didlogo tripartito no
existia, en realidad era un negociacion de dos contra uno. Si se piensa las propuestas en
relacion a las implicaciones sobre las relaciones de poder, vemos que, por separado, lo

planteado por el gobierno y los empresarios implicaba retrocesos sobre el PAT, pero era

8 Entrevista personal a Alvaro Sojo (15/04/2016), Viceministro de Trabajo 2010-2011; y a Mauricio Castro
(12/04/2016).
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mayor el retroceso al considerarse en conjunto. Por su parte, la propuesta sindical implicaba

notables avances. El grafico 5 ilustra esta relacion.

Grafico 5. Implicaciones de las propuestas de gobierno, empresarios y sindicatos sobre
el PAT, durante la discusion de la reforma procesal laboral en Costa Rica (2005-2016)

+ Poder empresarial para
imponer condiciones de trabajo

Fortalecimiento de comités permanentes, arreglos directos y
+ creacion de 6rgano revisor de la Neg. Colectiva (propuesta
empresarial + propuesta de gobierno)

\ Creacion de organo revisor de la Neg.
\ Colectiva (propuesta de gobierno)
N Fortalecimiento de comités permanentes,
~ arreglos directos (propuesta empresarial)
/ Eliminacion de comités

( Posicién inicial del PAT J permanentes, arreglos directos y

(Favorece a empresarios) reduccion de requls.no;_ para la
huelga (propuesta sindical)

+ Poder de Asociacion de
los Trabajadores

Fuente: Elaboracion propia.

Esta situacion paralizo las negociaciones, pues ninguno estaba dispuesto a ceder en
sus propuestas sobre estos puntos que era justamente lo que querian los empresarios y el
gobierno. El viceministro de Trabajo, Alvaro Sojo, encargado de la negociacién en el
Consejo Superior de Trabajo, indicd en entrevista que con el objeto de avanzar con la
reforma, el gobierno propuso que se desistieran de las tres propuestas. Es decir, el gobierno
propuso la continuidad del statu quo. Esta situacion generaba presion a los sindicatos, en
tanto se propuso como una medida “de buenas intenciones” de todas la partes, “en el marco
del dialogo y los acuerdos concertados™®. Empero, era una medida que solo beneficia a los

empresarios al garantizarse el mantenimiento de la desigual relacion de poder.

8 Entrevista personal (15/04/2016).
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A su vez, los sindicatos enfrentaban otro dilema. La RPL presentaba avances
importantes en materia procesal, que les permitiria acelerar la resolucion de los juicios, en
especial para los casos de trabajadores despedidos. Al no aceptar la propuesta de gobierno,
los sindicatos se quedaban también sin avances en lo procesal. Esto llevo a que un sector
sindical avalard la propuesta de gobierno, siempre y cuando se lograran cambios en la
legislacion de la huelga (principalmente se debia definir la diferencia entre servicio publico
y servicio esencial) pero también disminuir el porcentaje de trabajadores requeridos para
iniciar una huelga y otros procesos que daban ventaja a los trabajadores®. Un sector sindical
no estuvo de acuerdo (bloque BUSSCO), se declar6 en lucha contra la reforma y se separ6
de las negociaciones, al considerar que sin la eliminacion de los CP y AD no se tenia ningin
avance®’.

La contrapropuesta sindical fue aceptada por empresarios y gobierno. En mayo de
2012 firmaron un acuerdo de forma publica, y en agosto se logr6 la aprobacion de la RPL,
teniendo como Unico avance en el PAT cambios leves en la legislacion de la huelga®.
Nuevamente, el poder instrumental de las ¢lites empresariales entr6 en juego. La presiones
vinieron primero de la CNAA y de CORBANA, para que luego se lograra una postura del
sector empresarial homogénea a través de la UCCAEP. Los principales medios de
comunicacion jugaron un rol determinante posicionando el discurso empresarial. Asi se
impuso mediaticamente que la RPL “legalizaba la huelga en los servicios esenciales”.

Como resultado de las presiones, en octubre de 2012, el Poder Ejecutivo impuso un

doble veto presidencial a la reforma (por constitucionalidad y por conveniencia nacional)®.

8 Entrevista personal a Mauricio Castro (12/04/2016); Albino Vargas (05/04/2016), Secretario General del
sindicato ANEP; José¢ Maria Villalta (04/04/2016), diputado por el Partido Frente Amplio, 2010-2014.

87 Entrevista personal a Luis Chavarria (13/04/2016), Secretario General del sindicato UNDECA y lider de
bloque sindical BUSSCO; Ligia Fallas (29/04/2016), diputada por el Partido Frente Amplio, 2014-2018; Edgar
Morales (01/04/2016), Secretario General Adjunto del sindicato UNT.

8 Se consideran cambios leves porque muchos de ellos ya habian sido logrados a través del voto No. 2011-
010832 de la Sala Constitucional, como la disminucion del porcentaje necesario de trabajadores para lograr una
huelga legal, el cual pasé de 60% a 50% del total de trabajadores del centro de trabajo, una cifra ain muy
elevada, la diferenciacion entre “servicio publico” y “servicio esencial” que permitiria la huelga legal a algunos
empleados publicos y la imposibilidad de despedir a los trabajadores que participen en huelgas ilegales, siempre
que estos regresen a sus labores 24 horas después de declarada la ilegalidad por los tribunales. Estos cambios,
aunque representan avances, no implicaban avances sustanciales en el PAT, en tanto en la practica la huelga se
ha venido realizando al margen de la legislacion, concentrada en el empleo publico y sin implicaciones de
despido para los participantes, pues por lo general los acuerdos entre trabajadores y gobierno que le ponen fin
a las huelgas incluyen el compromiso del gobierno de no incurrir en represalias contra los huelguistas.

% Una vez que una ley es aprobada en la Asamblea Legislativa, pasa al Poder Ejecutivo para que este la publique
mediante decreto, sin embargo la Constitucion Politica le otorga al Presidente de la Republica la atribucion de
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El argumento del gobierno fue que las huelgas en el sector ptblico no podian ser permitidas,
y que la RPL las facilitaba®. Esto llevd a un nuevo proceso de negociacion, en el que
participaron Unicamente representantes del gobierno, los sindicatos y el legislador Jos¢ Maria
Villalta (Frente Amplio). Los empresarios decidieron no participar en la medida en que sus
intereses estaban representados por el gobierno y tenian certeza de que el veto no se
levantaria®'. Esta certeza provenia de las estrechas relaciones que mantenian el Poder
Ejecutivo y los empresarios, lo cual primero permitié que se impusiera el veto a la RPL,
ademas para ese momento, el exdiputado Francisco Chacon, quien habia fungido como
representante de los intereses empresariales en las negociaciones legislativas de RPL en
2011, formaba parte del gabinete de gobierno.

Una de las condiciones del sector pro-reforma en las negociaciones en Casa
Presidencial fue que se levantara al menos uno de los vetos. El gobierno accedi6 a esto; sin
embargo, Jos¢ Maria Villalta (2016) afirma que “la movida fue calculada para que [el
levantamiento del veto por inconstitucional] fuera un acto ilegal, asi se levanto el veto por
constitucionalidad, sabiendo que la Sala Constitucional cuestionaria eso, pues el gobierno no
puede decir esto primero va contra la Constitucion y después no”. Asi, el gobierno impuso
un obstaculo adicional a la ley, beneficiando asi los intereses empresariales, pues aun cuando
otro gobierno levantara el veto, esto seria cuestionado por la Sala Constitucional, obligando
una nueva discusion de la ley en la Asamblea Legislativa, tal como sucedi6é meses después.

La llegada de Luis Guillermo Solis, por parte del Partido Accion Ciudadana, al
gobierno en 2014, abri6 otro escenario a la discusion. El nuevo gobierno no contaba con

mayoria en la Asamblea Legislativa para lograr controlar el Directorio Legislativo®?,

vetar las leyes de manera justificada, ya sea en la totalidad de la ley o de forma parcial enfocandose en articulos
especificos de la ley. El Poder Ejecutivo puede establecer dos tipos de veto (puede imponer uno o ambos vetos
al mismo tiempo): 1. Por razones de oportunidad o conveniencia: cuando considere que la ley contraviene los
fines y objetivos que orienten la actividad del gobierno e indirectamente al Estado. 2. Por razones de
inconstitucionalidad: cuando considere que se trata de una ley que roza con alguna de las normas de la
Constitucion Politica.

% Entrevista personal a Ricardo Benavides (22/04/2016), Ministro de la Presidencia, 2011-2014; José Francisco
Chacon, diputado del Partido Liberacion Nacional, 2010-2012 y Ministro de Comunicacién, 2012-2013.

°! Entrevistas personales a Mauricio Castro (12/04/2016); Gerardo Vargas-Varela (14/04/2016), diputado del
Partido Frente Amplio; José Maria Villalta, (04/04/2016).

°2 El Directorio Legislativo es 6rgano que dirige la Asamblea Legislativa. Estd compuesto por un Presidente,
un Vicepresidente y dos Secretarios. Tiene como funciones principales funciones la designacion de recursos
para cada fracciones legislativa, la conformacion de las diferentes comisiones tematicas legislativas que
discuten los proyectos de ley y contra el orden de la palabra en el debate legislativo.
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mientras que el partido de izquierda Frente Amplio (pro-RPL) habia logrado pasar de una
curul a nueve curules. Este escenario le permitio a la bancada del Frente Amplio proponer al
gobierno apoyarlo en la Asamblea Legislativa siempre que se levantara el veto sobre la RPL.
El escenario representd también un aumento del PAT por una via politica al tener mayor
presencia en la Asamblea Legislativa un partido favorable a los intereses de los trabajadores.

Esto activo con mas fuerza los mecanismos con que cuenta el sector empresarial para
incidir sobre el Poder Ejecutivo. Mariano Salas (2016), asesor del Ministro de la
Presidencia®, comenta que durante una gira realizada a México por parte del Presidente,
junto a lideres del sector empresarial, estos en mas de una ocasion le hicieron saber su postura
contra el levantamiento del veto, “ [...] e incluso llegaron a hacer dudar al Presidente de
cumplir el acuerdo con el Frente Amplio”, “[...] la presion fue tal que el Presidente tomo la
decision de levantar el veto un dia antes de finalizado el plazo para poder realizarlo, y antes
de hacerlo llamo6 al representante de la UCCAEP para comentarle la decision”. Ademas,
indico6 el asesor que varios ministros dentro del Consejo de Gobierno estaban en contra del
levantamiento, sosteniendo las mismas tesis del sector empresarial.

Una vez levantado el veto surgidé un nuevo escenario. Las cdmaras empresariales
presentaron recursos de inconstitucionalidad ante la Sala Constitucional. El 6rgano
constitucional resolvio que la accidn realizada por el gobierno de Luis Guillermo Solis no
era inconstitucional, pero si el primer levantamiento del veto realizada en el gobierno de
Chinchilla, por eso, el legislador José Maria Villalta indicaba que era una “trampa” puesta
por el gobierno anterior. El fallo de la Sala Constitucional obligaba a regresar la ley a la
Asamblea Legislativa. Dicha sentencia no evaluaba el fondo de la RPL, s6lo el proceso en el
que se dio el levantamiento del veto, ni siquiera los empresarios y los legisladores pro-
empresariales presentaron los recursos contra la RPL en si, pues era probable que la Sala
Constitucional avalara la ley, pues el Poder Judicial habia participado en la redaccion de la
misma y era uno de los actores interesados en su aprobacion por los temas relativos a los
procesal.

Este nuevo proceso legislativo mostrd una vez mas los alcances del poder empresarial
sobre la politica. Primero, a pesar de existir mas de seis fracciones legislativas, las

negociaciones se realizaron casi exclusivamente entre el Frente Amplio junto a los sindicatos

%3 Entrevista personal (14/04/2016)
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y el legislador del Partido Liberacion Nacional, Antonio Alvarez Desanti, reconocido
empresario bananero. Segundo, el gobierno, después del levantamiento del veto, no entrd
mas en conflictos con el sector empresarial, incluso accedié a cambiar a su Ministro de la
Presidencia, el cual no era del agrado de la UCCAEP. Tercero, en relacion con lo anterior, la
bancada oficialista no jugd ningun rol en las nuevas negociaciones y se limit6 a refrendar lo
que acordaran Frente Amplio, sindicatos y Alvarez Desanti®*. Es decir, el escenario politico
se simplifico y quedo reducido a las dos fuerzas en disputa. Una con todos los recursos para
controlar el proceso de cambio (a favor de los empresarios) y otro sumamente aislado, solo
con nueve diputados, representado los sectores sindicales los cuales estaban divididos.
Cuarto, la UCCAEP no particip6 directamente en las negociaciones, sino que asigné como
su representante al diputado Alvarez Desanti®>. Quinto, las demas fracciones legislativas
asumieron una postura pasiva y se limitaron a aprobar lo que los negociadores acordaran.

En esta tltima negociacion, la postura de la UCCAEDP, a través de su diputado, fue
intransigente y establecio una estrategia de ultimatum: “o se eliminaban los avances sobre la
huelga o se perdia toda la reforma”®®. Esto finalmente fue aceptado por el Frente Amplio y
los sectores sindicales que aun participaban de las negociaciones, lo que significo que los
leves avances sobre el PAT no se lograran y que los intereses empresariales se impusieran.
En diciembre de 2015 la Asamblea Legislativa aprob6 la Reforma Procesal Laboral, y en
enero de 2016, el Presidente de la Republica, firmd la publicacion de la ley.

El desenlace de la RPL evidenci6 ademas la débil condicion de los trabajadores como
actores politicos, producto de los legados politicos-institucionales que los mantiene excluidos
de la arena politica, mientras esta estd tomada por el sector empresarial. También mostré el
poder que les brinda a los empresarios la organizacion cohesionada con la que operan,
mientras que los sindicatos se hacen més débiles al estar en disputas internas. Pero sin duda,
la influencia de las élites empresariales sobre el Poder Ejecutivo, a partir del corporativismo

que se ha configurado, es el mayor recurso de poder con que cuentan, lo cual quedd

%4 Entrevistas personales a Mauricio Castro (12/04/2016); Albino Vargas (05/04/2016); Gerardo Vargas-Varela
(14/04/2016); Jos¢ Maria Villalta, (04/04/2016).
% Entrevistas personales a Mauricio Castro (12/04/2016); Albino Vargas (05/04/2016); Gerardo Vargas-Varela
(14/04/2016); Jos¢ Maria Villalta, (04/04/2016).
% Entrevistas personales a Mauricio Castro (12/04/2016); Albino Vargas (05/04/2016); Gerardo Vargas-Varela
(14/04/2016); Jos¢ Maria Villalta, (04/04/2016).
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evidenciado en la imposicion del veto en 2012 y en la forma en que actud el gobierno del

PAC después del levantamiento del veto en 2014.
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6. El poder de los duefios de Chile para perpetuar el modelo laboral de la dictadura
6.1. Introduccion

La reforma laboral chilena, iniciada a finales de 2014, llevaba como nombre
“Modernizacion de las Relaciones Laborales” (MRL). Segun las primeras declaraciones de
los impulsores de la reforma (el gobierno de Bachelet y la CUT), con la ley se modificarian
las bases del modelo laboral heredado de la dictadura. Sin embargo, cuando se dio a conocer
los alcances del texto legislativo no habia indicios de los profundos cambios anunciados y el
resultado final, después de un complejo tramite, incluyd regresiones que reforzaban el
sistema de relaciones laborales de Pinochet. En suma, se tratd de un proceso politico mas en
el que los intereses empresariales prevalecieron.

Desde el retorno de la democracia se han dado cuatro procesos’’ de reforma laboral
en los que discutieron derechos laborales colectivos pero tinicamente la reforma de 2001
logré avances pro-sindicales, aunque muy limitados (Cook, 2007: 134-138). Guillermo
Campero’®, quién participé directamente en los tres primeros procesos de reforma, sefiald
que el principal problema que enfrentaron los promotores de los cambios pro-sindicales fue
que el sector empresarial no estaba dispuesto a negociar ningun cambio en las normas

laborales, “ni siquiera como punto de agenda”, Campero adicion:

[...] tuvimos la primera reunion del gobierno con la directiva del empresariado, en marzo de
1990, entonces les decimos que tenemos algunas iniciativas que queremos llevar al Parlamento
sobre estas cosas, la respuesta es: «no estamos dispuestos a cambiar una sola coma de lo que hoy
dia constituye el codigo laboral, porque el codigo laboral es la base del sistema social de mercado
que existe hoy en dia ac4, si cambiamos algo aqui se cae esto otro, asi que olvidense, no vamos
a hablar nada sobre esto, absolutamente nada», y ahi termind la reunién. Después vinieron
muchas otras negociaciones paralelas, hasta que logramos, después de muchos meses, que se
abrieran por lo menos a conversar algunos temas, pero a conversar no a ceder [...]

El proceso de 2014-2016 ha presentado caracteristicas analogas a los anteriores, es
decir, el sector empresarial mantuvo una postura intransigente sobre posibles cambios a favor
de los trabajadores. La diferencia ha estado en la correlacion de fuerzas politicas, en tanto los
tres primeros procesos se dieron sin que la coalicidon de izquierda que gobernaba tuviera

mayorias en el Congreso y en el Senado, mientras que el proceso de MRL se dio en un

°7 El primer proceso data de 1990-1993, el segundo de 1998-1999, el tercero es de 2000-2001, y el cuarto —el
analizado en esta investigacion— va de 2014 a 2016.

%8 Entrevista personal (07/06/2016). Guillermo Campero es actualmente asesor en politicas ptblicas de la OIT,
sede Chile. Participd en los tres primeros procesos de reforma, como jefe de asesores de los ministros del
Trabajo: René Cortazar, Jorge Arrate y Jorge Molina. (1990-2000). Después pas6 a ser miembro del “Gabinete
Politico Estratégico Asesor” del Presidente Ricardo Lagos (2000-2006).
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contexto en que la coalicion de izquierda gobernante contaba con mayoria en ambas camaras.
Aun asi el resultado ha sido poco beneficioso para los trabajadores, incluso con retrocesos.
(Por qué a pesar los cambios en la relacion de fuerzas politicas no se lograron mejoras en el
poder de asociacion? ;Como lograron las élites empresariales chilenas imponer sus posturas,
si en principio no contaban con mayorias legislativas? ;Como una reforma que inici6é con
una propuesta pro-sindical, termind incorporando retrocesos? Estas preguntas, entre otras,
son las que se buscan responder en este capitulo.

Como se mostrard, la MRL esta vinculada a los anteriores procesos de reforma y
responde a un proceso politico de mayores alcances; es, en el fondo, una disputa por la
distribucion de poder en la sociedad. Las élites empresariales, aun en democracia, han
logrado mantener lo obtenido durante la dictadura, sus intereses se siguen imponiendo,
mostrando asi los amplios alcances de su poder instrumental, las ventajas que les ofrecen los

legados politicos e institucionales y el tipo de capitalismo que predomina en Chile.

6.2. Variables de Contexto a favor de las élites empresariales: Modelo
economico y legados

6.2.1. Del modelo ISI al modelo TMI: Cambios en dictadura que continuaron en
democracia

6.2.1.1. El modelo IS1 y la incorporacion de los trabajadores
Durante las ocho décadas previas, Chile ha sido testigo de dos modelos de

capitalismo. En cada uno las relaciones salariales han sido de muy diferente naturaleza.
Primero se trat6 de incorporar a los trabajadores, aunque a ritmo pausado, a puestos formales
de trabajo, a la seguridad social, al goce de derechos laborales colectivos e incluso a la arena
politica. El modelo econémico que le sucederia, impuesto militarmente, buscaria eliminar
todas esas caracteristicas y estableceria nuevas relaciones laborales, basadas en una alta
asimetria de poder a favor de los empleadores.

A partir de la década de 1930, en Chile se implant6é el modelo de industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI), tras la escasez de bienes importados que habia
generado la Gran Depresion del capitalismo mundial (Turmo y Moslares, 2007). En ese
contexto se cred la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) en 1939, como ente
estatal que dirigiria el proceso productivo y el desarrollo econémico del pais. CORFO se

encargd de formular un programa nacional de desarrollo y de financiar inversiones
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productivas por lo que fue el eje transversal del modelo ISI de 1939 a 1973 (Meller, 1988:
58).

Los empresarios industriales estuvieron de acuerdo con la intervencion estatal y en
que se formulara un programa nacional de desarrollo, siempre que se garantizara la
proteccion de la industria nacional, no existieran empresas estatales y se canalizaran los
recursos a la empresa privada (Meller, 1988: 58). Es decir, el Estado podia coordinar la
economia e impulsar la sustitucion de importaciones, pero a través de las empresas privadas.
A pesar de esto el Estado incursiond en la formacion de grandes empresas®.

Las relaciones laborales estuvieron reguladas por el Codigo de Trabajo de 1931'%. El
principal rasgo de este sistema de relaciones laborales, segin Rojas (2007) era el fuerte
intervencionismo estatal y la primacia de la ley en la regulacion de las relaciones
trabajadores-empleadores, dejando poco o nulo espacio a regulaciones negociadas entre las
partes, es decir se neutralizaba el espiritu de la negociacion colectiva. Narbona (2015: 3)
agrega que la ley de 1931 se destacaba por “ser protectora del trabajador en lo concerniente
al contrato individual [...] y ser rigida en las relaciones colectivas de trabajo, definiendo el
tipo de estructura y marco de accion de las organizaciones sindicales. Dentro de ello se
privilegia el nivel de empresa [...]".

El intervencionismo estatal pretendia, por un lado, mejorar las condiciones de vida de
la poblacion, y por otro controlar y restringir la capacidad de organizacion de los trabajadores
(Narbona, 2015: 3). El Cédigo de Trabajo de 1931 era minucioso al definir los alcances de
la organizacion sindical y la negociacion colectiva. Asi delimitaba tipos de sindicatos
posibles, determinaba los fines y métodos sindicales, incluso establecia limitaciones sobre el
uso de los fondos sindicales. El Estado tenia facultades de injerencia en la negociacion

colectiva, con la potestad para obligar a las partes a someterse a un proceso de conciliacion

% Como ENDESA (Empresa Nacional de Electricidad, 1944), CAP (Compaiiia de Acero del Pacifico, 1946),
ENAP (Empresa Nacional del Petroleo, 1950), e IANSA (Industria Azucarera Nacional, 1952). La participacion
directa del Estado en estas empresas respondié principalmente a la alta inversion requerida, junto a tasa de
retorno de la rentabilidad a muy largo plazo, lo que no lo hacia atractivo para el sector privado (Meller, 1988)
100 E] marco institucional sobre el que descansa el modelo ISI, forma parte de un proceso de largo plazo iniciado
finales del siglo XIX, en el cual se dio crecimiento del Estado, desarrollo de la industria y la mineria, esto
provocé que para el primer cuarto del siglo XX la economia chilena contara con una relativamente alta presencia
de trabajadores asalariados, lo que llevo al “surgimiento de nuevas colectividades politicas” y al aumento en
las tensiones entre capital y trabajo (Meller, 1988: 56-57). Esto desemboc6 en la aprobacion de “[...] una nueva
Constitucion [1925] (vigente hasta el golpe militar de 1973) y nuevas leyes sociales y laborales” (Meller, 1988:
57), como el Cddigo de Trabajo de 1931.
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(Barria, 1967). Asimismo, se establecian marcadas diferencias entre grupos de trabajadores.
La principal diferenciacion estaba entre quienes podian gozar de los derechos a la
sindicalizacion y la negociacion colectiva (obreros en general), y quienes no (trabajo agricola
y estatal), entre otras distinciones'®! (Rojas, 2007: 195-196; Narbona, 2015: 3-4).

Las caracteristicas de esta institucionalidad laboral respondian a las intereses de las
¢lites empresariales de entonces. La prohibicion de la sindicalizacion en el trabajo agricola
respondia a demandas directas de la oligarquia terrateniente, y reflejaba ademas el arreglo
politico entre ésta y la burguesia industrial. Meller (1988: 58) indica que la creacién de
CORFO y por ende la instauracion del modelo ISI, contd con el apoyo de la oligarquia
terrateniente mediante un acuerdo politico: “los parlamentarios de la oligarquia terrateniente
apoyaron la creacion de la CORFO a cambio de la promesa de que el gobierno no presionaria
para la formacion de sindicatos en la agricultura. Asi, la oligarquia terrateniente mantendria
su poder en las areas rurales [...]”.

Con el modelo ISI también inicio un periodo de doble incorporacion de los
trabajadores (que se truncéd en 1973 con el golpe de Estado). Durante esta etapa se lograron
cambios en la estructura de la composicion del PIB y del mercado de trabajo, lo que permitié
que el sector manufacturero utilizara cada vez mas mano de obra. En 1940 la industria
representaba poco mas del 13% del PIB, y para 1952 esta cifra llegé al 20.1%. Durante ese
mismo periodo la mano de obra industrial se amplié en un 41% y llegd a representar en 1970
el 26% del total de ocupados (Rebolledo, 2005).

En materia de seguridad social se dio la creacion de diversas instituciones (Caja de
Seguro Obrero, la Caja de Empleados Particulares y la Caja de Empleados Publicos y
Periodistas), las cuales eran financiadas en conjunto por trabajadores y patronos. Estas
instituciones estaban a cargo de la prestacion de servicios de salud y de la administracion y
otorgamientos de pensiones y jubilaciones. Ademads, a partir de 1937 se introdujeron las
asignaciones familiares para los empleados, y se ampliaron para los obreros en 1953,

teniendo como fin que las familias lograran cubrir las necesidades basicas cuando el salario

101 por ejemplo el aviso previo para el despido de obreros era de seis dias, pero de 30 dias para el empleado; o
bien para jubilarse los obreros lo podian hacer hasta cumplir 65 afios de edad, mientras que los empleados solo
necesitaban contar con 35 afios de servicio, lo que les permitia acceder a la jubilacion incluso a los 55 afios de
edad (Pifiera, 1992; Norbona, 2015: 4)
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de mercado percibido no fuera suficiente. También se introdujo una indemnizacién por
despido (Larrafiaga, 2010: 18-23; Menanteau-Horta, 2006: 6-10).

Las politicas sociales permitieron que para la década de 1950 dos terceras partes de
la fuerza laboral fueran asegurados activos; la cobertura de la educacion se duplicod entre
1920-195; el porcentaje del PIB destinado a gasto publico social pasé de 2,1%, en 1925 aun
14,9%, en 1955, y entre 1950 y 1975 el gasto en seguridad social crecié mas de 11 veces
(Larrafiaga, 2010: 23-29, 37). Estas politicas sociales mostraron ademas una tendencia a la
expansion entre 1964 y 1973 tanto en cobertura poblacional (tendiente al universalismo)
como en diversidad de prestacion de servicios (Menanteau-Horta, 2006: 9)

Los trabajos formales que se crearon durante este periodo eran bien pagados producto
de una activa politica salarial. Los avances no solo vinieron con el establecimiento de un
salario minimo, sino que la misma legislacion laboral de 1931 estipuld la creaciéon de un
organo tripartito para acordar aumentos salariales (Rojas, 2007: 201; Narbona, 2015: 7).
Sumado a esto, se estableci6 una legislacion (Ley No. 6020 de 1937 y Ley No. 7295 de 1942)
que procuraba mejores condiciones en los salarios de los empleados no obreros, que tenia
como objeto “[...] la satisfaccion de las necesidades vitales” (Narbona, 2015: 8).

Después, durante el periodo 1964-1973 la politica salarial asumio6 un rol central, al
mismo tiempo que se establecian medidas para profundizar el modelo ISI. Aunque el
gobierno de Eduardo Frei'® (1964-1970) implementé medidas para acrecentar el salario real,
fue durante el gobierno de Salvador Allende!® (1970-1973) cuando estas politicas tuvieron
mayores alcances, orientadas a ser un “instrumento de redistribucion del ingreso y constituir

un instrumento de reactivacion econdomica de corto plazo” (Solimano, 1988: 162)

102 Bduardo Frei Montalva lleg a la presidencia con el Partido Demdcrata Cristiano (PDC), el cual se ubica
ideoldgicamente en la centro-derecha. El surgimiento del PDC en 1957 respondi6 a la crisis de los partidos de
derecha de la época y al auge de los partidos de izquierda, de tal forma que el PDC le daba a la derecha la
posibilidad de seguir con presencia en el sistema de partidos, al mismo tiempo que contenia el crecimiento de
partidos que buscaban cambiar el sistema capitalista. El gobierno de Frei Montalva asumié ese caracter de
centro ideologia con el que nacio6 el PDC, asi, con el fin apaciguar los conflictos sociales que iban en aumento
durante la década de 1960, su gobierno implementd politicas que beneficiaban a trabajadores y campesinos
(Rebolledo, 2005).

103 Salvador Allende, miembro del Partido Socialista (PS), llegd a la Presidencia de la Republica bajo la
coalicion Unidad Popular, la cual estaba conformada por el Partido Radical (PR), Partido Socialista, Partido
Comunista de Chile (PCCh), el Movimiento de Accion Popular Unitario (MAPU), el Partido de Izquierda
Radical (PIR) y la Accion Popular Independiente (API). Esta coalicion planteaba el paso del capitalismo al
socialismo por la via democratica, en contraposicion a la tesis del cambio por la via insurrecta tan en boga en
America Latina durante el siglo XX, en especial después del triunfo de la revolucion cubana en 1959 (Baiio,
2003).
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El modelo econdémico también se vio sujeto cambios. Con el gobierno de Frei se inici6
un proceso de estatalizacion de la explotacion del cobre!®, que llevaria a la nacionalizacion
total durante el gobierno de Allende (Magasich, 2013). Ese proceso reflejaba el nuevo
caracter de la ISI, en especial a partir de 1970, en el que se buscaba establecer un Estado
planificador central que eliminara los monopolios privados no solo en la mineria del cobre,
sino también en la industria manufacturera (Meller, 1988: 59).

Asimismo, se dieron cambios en el sector agricola con la Reforma Agraria (Ley No.
16640 y Ley No. 16625) implementada en el gobierno de Frei. El objetivo era la
modernizacion de la agricultura, centrada en redistribucion de la tierra y la sindicalizacion
campesina. El gobierno de la Unidad Popular profundizo la aplicacion de estas leyes y
significo la expropiacion y redistribucion de millones de hectdreas y la sindicalizacion de
mas de 100 mil campesinos (DIBAM, 2016).

El poder de asociacion de los trabajadores presentd favorables cambios durante el
gobierno de Allende. Al ser un gobierno de base laboral y con estrechos vinculos con la
Central Unica de Trabajadores (CUT)'%, se aprovechd el modelo de alta intervencion estatal,
para inclinar la balanza a favor de los trabajadores, sin necesidad de cambios normativos,
solo politicos. Narbona (2015) llamo a esto “influencia de doble via”, al existir presiones de
los trabajadores en el espacio de trabajo, y presiones en el Estado para que este interfiera a
su favor.

Los resultados a favor del PAT en este periodo son palpables. La tasa de
sindicalizacion pasé de 12.4% en 1960, a 33.7% en 1973, siendo esta Gltima su maxima
historica (Duran y Kremerman, 2015: 5). Ademas, al responder el Estado a los intereses de
los trabajadores, “se produjo un importante desbordamiento del marco legal, generandose un
uso intensivo de la huelga general” (Narbona, 2015: 10). Otro de los recursos utilizados por

los trabajadores y que les permitié mostrar un alto PAT fue la autogestion de fabricas. Para

104 Bl proceso iniciado en el gobierno de Frei tuvo dos variantes, primero la “chilenizacién” del cobre, donde el
Estado empez6 a adquirir algunas acciones de empresas mineras, después vino la “nacionalizacion pactada”,
donde se hacia obligatorio que el 51% de las acciones fueran estatales. Esto se llevo adelante a partir de la Ley
No. 16425 de 1966, que permiti6 la creacion de sociedades mixtas entre el Estado de Chile y las compaiiias
mineras del cobre (Magasich, 2013).

105 T0s principales vinculos estaban con el Partido Comunista Chileno (PCCh) y el Partido Socialista (PS),
aunque también habia lideres de la CUT que militaban en el PDC. El mejor ejemplo de alianza CUT-Unidad
Popular se da en 1972 cuando el gobierno le otorga la personeria juridica y mecanismos de financiamiento de
sus actividades, a través de la Ley No. 17594, asi el gobierno le permiti6 a la CUT participar en la planificacion
econdmica del pais y en la co-administracion de empresas (Silva, 1998; Garcés y Milos, 1988).
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1973 el 30% de los trabajadores industriales trabajaban en empresas expropiadas por el
Estado, las cuales eran cogestionadas entre representantes estatales y de los trabajadores
(Silva, 1998).

En sintesis, la economia chilena de 1939 a 1973, estuvo basada en un modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones, en el que la produccion industrial y el
mercado interno tuvieron un notable peso en el dinamismo de la economia, pero sin dejar de
depender de la gran mineria de cobre ligada a las exportaciones. No se tratdo de un periodo
homogéneo, sino que se pueden establecer dos etapas del modelo ISI: 1939-1964 y 1964-
1973. En este ultimo periodo los trabajadores alcanzaron mayor relevancia, al lograr
incorporarse con ¢xito en la arena politica, en el mercado de trabajo y en la seguridad social.
Aunque esta triple incorporacion de los trabajadores!? se traté de un proceso de largo plazo

iniciado a principios del siglo XX, que se aceler6d después de 1939 (Meller, 1988).

6.2.1.2. El modelo TMI: Impuesto en dictadura, avalado en democracia
La instauracion del régimen militar a partir de 1973 en Chile trajo como consecuencia

inmediata la implementacion de una serie de medidas que buscaban la transnacionalizacion
del mercado interno (TMI)!?’. En términos econdémicos, el periodo de la dictadura se puede
dividir en dos momentos, la primera que va de 1973-1982 se caracterizd por una inflexible
aplicacion a los postulados neoliberales, es decir una ortodoxia en la liberalizacion de los
todas las esferas de la economia, y un disminucion radical del tamafio del Estado (Meller,
1988: 86; Ffrench-Davis 2003, 30-34; Gonzalez, 2004: 62; Solimano, 2012: 48-51). El
segundo momento (1982-1990) es menos doctrinario y mas pragmatico. A raiz de la seria

crisis econdmica que enfrento el pais en 1982-1983, el gobierno intervino y se hizo cargo de

196 Aqui incluimos como una “incorporacioén” adicional (a la “doble incorporacion” tratada por Martinez
Franzoni y Sanchez-Ancochea (2013) el acceso de los trabajadores a la negociacion colectiva y a la
participacion politica, es decir a contar con poder de asociacion. Al cumplir esas tres condiciones: acceso a
trabajos formales, seguridad social y alto poder de asociacion, se trataria de una “triple incorporacion” de los
trabajadores.

107 Las politicas implementadas estaban basadas en un documento conocido como “El Ladrillo”, el cual fue
realizado desde agosto de 1972, por varios economistas chilenos, formados en la Universidad de Chicago (de
ahi que les llamaran los “Chicago Boys”) por el reconocido economista neoliberal Milton Friedman. Estos
economistas, liderados por Sergio de Castro, después ocuparian los principales cargos econémicos durante la
dictadura. La realizacion de “El Ladrillo” no fue un ejercicio de erudicién que buscara discutir “cudles eran las
mejores politicas econdmicas”, sino desde sus inicios fue parte de un plan de las élites econdmicas. Monckeberg
(2015) ha logrado evidenciar como el Banco Edwards, el periddico El Mercurio, una compaiiia del Grupo Matte
y el Banco de Chile, a través de la Universidad Catodlica financiaron el trabajo de la realizacion de “El Ladrillo”.
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varios bancos. A la vez establecio programas de ayuda monetaria para deudores, financiados
con recursos publicos (Gonzélez, 2004: 62; Solimano, 2012: 54; Ffrench-Davis 2003, 34-
37). No obstante, los afios siguientes a la crisis las medidas pro libre mercado y disminucion
de la intervencion estatal continuaron.

El modelo TMI chileno se ha caracterizado por entregar casi todas las actividades
publicas'® a la accion empresarial privada y por tanto a la regulacion del mercado, como los
servicios de salud, la educacion y las pensiones (Gonzélez, 2004: 62). Este proceso de
penetracion del mercado en todas las areas posibles, estuvo acompafiado de privatizaciones
que garantizaban la disminucion de la injerencia estatal en las actividades econémicas. En
total, entre 1973 y 1990 se privatizaron 725 empresas, la mayoria de las cuales —sino es que
todas— pasaron a ser parte de los grandes grupos econdmicos, producto de procesos de
privatizaciéon amafiados (Monckeberg, 2015; Gariazzo, 2015)!%.

Como era de esperar, el paso del modelo ISI al TMI, implic6é también cambios en la
relacion salarial. Gonzalez (2004) indica que las relaciones laborales pasaron a ser reguladas
por el mercado, “despolitizando su funcionamiento”. En efecto, tras el Plan Laboral de 1979,
los trabajadores experimentaron una disminucion radical de su poder de asociacion (las
alcances institucionales de esto se analizan con detalle en el subapartado 6.2.3.),
“aumentando en este caso la libertad de los empresarios para controlar el trabajo” (Narbona,
2015:17).

El disefio del plan laboral de 1979 eliminé o disminuy6 la organizacion de los
trabajadores, teniendo como objeto que “la disciplina del mercado” regulara la forma en que
empleadores y trabajadores —de manera individual- se relacionaban, de modo que se
alcanzara un “estable equilibrio entre salario y productividad”. Al mismo tiempo, se advertia

“que la negociacidn colectiva en ningun caso ha de ser un mecanismo para redistribuir los

188 Son muy pocas las empresas 100% propiedad del Estado que existen, destacan el Banco Estado y
Corporacion Nacional del Cobre de Chile (Codelco), esta ultima se ha mantenido estatal al ser la fuente de
recursos de las Fuerzas Armadas (FF. AA.), asi establecido en la decreto-ley No.1530 de 1976, emitido en
dictadura. El decreto-obliga a Codelco a entregar el 10% de sus ingresos por la venta de cobre al exterior a las
FF. AA., y si esta cifrano llega a los 90 millones de délares anuales, el Estado debera —via presupuesto nacional—
cubrir el faltante (Urquieta, 2016)

109 B “El Saqueo de los Grupos Econémicos al Estado Chileno” (2015), la periodista Maria Olivia Monckeberg
muestra detalladamente los procesos de privatizacion, asi como las redes de corrupcion entre los grupos
econdmicos y los funcionarios del Estado que se crearon para transferir las empresas publicas a manos privadas.
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ingresos o la riqueza del pais”, por generar distorsiones y restarle eficiencia al mercado de
trabajo liberalizado (Pifiera, 1990: 49).

Las consecuencias del Plan Laboral de la dictadura fueron de inmediato negativas
sobre los trabajadores y mostraron el impacto de la regulacion de las relaciones laborales en
la redistribucion de la riqueza. La evolucion del indice de Gini muestra una importante subida
durante la época dictatorial, pasando de 0.46 en 1972 a 0.57 en 1989. Aun cuando durante el
regreso a la democracia se dieron algunas reducciones, dicho indice se ha mantenido
estancado siendo el promedio entre 1990 y 2013 de 0.54.

Por su parte, la participacion de los salarios sobre el PIB, pasé de estar en 42.28% en
1971, a 34.20% en 1989. Aunque se dio una recuperacion en la década de 1990 (producto de
algunos ajustes en los primeros afios posdictatoriales y una leve recuperacion del poder de
los sindicatos), no se lograron las cifras de 1965-1972, y a partir del afio 2002 inici6é un nuevo
periodo de contraccion. Esto responde a la vigencia del modelo laboral de 1979 y a las
exigencias de “competitividad internacional” emanadas de la extendida politica de firma de
tratados de libre comercio iniciada a finales de la década de 1990. En el grafico 6 se puede
observar el comportamiento del indice de Gini y de participacion de los salarios en el PIB.

Grafico 6. Participacion de los salarios en el PIB, 1950-2010, Chile y promedio de
América Latina
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Fuente: Elaboracion propia. Para la participacion de los salarios en PIB: base a datos de Alarco, 2014. Para el
indice de Gini: de 1962 a 1989 de Larrafiaga (2010) y de 1990 a 2013 base de datos de la Cepal:
http://estadisticas.cepal.org

El regreso a la democracia no implicé cambios en el modelo econémico, ni en el

laboral, aunque algunos han pretendido mostrar que se trata de modelos economicos
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distintos!!’. En lo relativo al sistema laboral, las posibilidades del cambio estuvieron
mediadas por la secuencia en que se dio la doble transicion (la econdmica y la politica). Como
lo ha explicado Cook (2007: 12-16) el hecho que primero se diera la transicion econémica y
luego la politica llevé a que por un lado los cambios econdmicos se hicieran con mayor
profundidad —al no existir condiciones democraticas para que los sindicatos enfrentaran las
reformas—, y por otro lado a que las reformas econémicas se tradujeran en cambios en el
mercado de trabajo que debilitaron el poder estructural de los trabajadores. De esta forma,
aun cuando se regresd0 a la democracia, los efectos del cambio econdmico siguieron
impactando negativamente a los trabajadores.

El comportamiento que tuvo la tasa de sindicalizacion es muestra de lo anterior (ver
grafico 7). Si bien es cierto que durante el periodo que va de 1989 a 1991 se dio un
crecimiento de la sindicalizacion, producto del contexto de transito a la democracia, el resto
de la década de 1990 mostr6 una tendencia a la baja y s6lo se logr6 una leve recuperacion
después de la reforma laboral de 2001, que representd cambios a favor de los trabajadores,
aunque muy limitados (Cook, 2007: 137).

Grafico 7. Evolucion de la tasa de sindicalizacion en Chile, 1973-2013 #
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Fuente: Elaboracion propia, datos para 1973-1990 de Diaz; Liiders y Wagner (2016); para 1991-2013 de la
bases de datos de la OIT (http://www.ilo.org/ilostat).

a/ No se contemplan datos de 1973 a 1979 por estar la sindicalizacién y negociacion colectiva prohibida, como
medida establecida por el régimen dictatorial de Pinochet.

110 por ejemplo Huneeus (2000) indica que los gobiernos de la Concertacion durante la década de los noventa
introdujeron cambios en el sistema econdomico que lo llevaron a cambiar de un sistema “neoliberal a una
economia social de mercado”.
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Los trabajadores buscaron revertir esa tendencia mediante la demanda de reformas en
los derechos laborales colectivos desde 1990 (Haagh 2002, 93). Sin embargo, tuvieron pocas
posibilidades de éxito, no solo porque se enfrentaron a la oposicion de las €lites empresariales
y de los partidos de derecha —agrupados en la coalicion Alianza—, sino porque los gobiernos
de la Concertacion apostaron por mantener el modelo econémico y no entrar en grandes
conflictos con los empresarios, los terratenientes, los militares y la derecha politica (Epstein,
1993: 59; Cook, 2007: 137; Pribble y Huber, 2011). Tal como sefiala Requena (2013: 450-
451), la agenda politica, desde el retorno a la democracia, privilegié temas macroecondémicos
enfocados en la reestructuracion productiva y en garantizar mercados poco o nada regulados
por el Estado, que tenian como fin la reduccion de costos asociados al trabajo, lo que facilitd
que la flexibilizacion laboral se afianzara.

Esto respondia a la “politica de los consensos”, entre la Concertacién!!! y la derecha,
sobre el modelo econdmico que se impuso desde el primer gobierno pos-dictadura, con el
presidente Patricio Aylwin''? (1990-1994). Eduardo Boeninger, ministro secretario general
de la Presidencia (1990-1994) lleg6 a afirmar que “la administracion Aylwin cumplié la
mision de legitimar por su conviccion propia el modelo econémico impuesto en los afios de
la dictadura” (citado por Fazio, 2011: 25). Esto era igualmente sostenido por Alejandro
Foxley!!'3, ministro de Hacienda (1990-1994) y ministro de Relaciones Exteriores (2006-
2009), quien al referirse a los acuerdos con la derecha indic6: “Ello no tiene nada de extrafio,
porque explicitamente se continu6 en lo fundamental con el esquema de politica econdomica
instaurado durante la dictadura, que se reconocié como «exitoso» [...]” (citado por Fazio,
2011: 24).

Después, los mismos gobiernos de la Concertacion serian impulsores de una politica
extendida de firma de tratados de libre comercio''*, lo cual tuvo como consecuencia una

profundizacion del modelo econémico TMI, dandole mayores alcances a la liberalizacion de

1 Para un anélisis detallado de la politica econdmica de los gobiernos de la Concertacién se puede consultar
Fazio y Parada, 2010.

112 Patricio Aylwin, miembro del Partido Democrata Cristiano, llegé a la presidencia con la Concertacion.

113 Alejandro Foxley también ha sido presidente del Partido Democrata Cristiano (1994-1997) y Senador de la
Republica (1998-2006).

114 En entrevista otorgada a Barbara Covarrubias de Diario E1 Mercurio (27/01/2010), Foxley sefial: “Recuerdo
que llamé a Pifiera [lider politico de la derecha, senador, empresario y Presidente de la Republica 2010-2014]
y le dije: mira tenemos que dar sefiales que los tratados de libre comercio son una politica de Estado, y nos
fuimos juntos a dar charlas en el Congreso de EE. UU.”
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los mercados, apertura comercial y disminucion de intervencion del Estado. Ademas, Fazio
(2011), Fazio y Parada (2010) y Ahumada (2013) consideran que el TLC con los EE.UU.
significo el “amarre” del modelo econdémico, ya que se dieron grandes reformas en

instituciones econdmicas, mas alla de temas de comercio.

[...] la economia queda indefinidamente abierta a los mercados externos, la inversion extranjera
esta protegida de cualquier cambios en las “reglas del juego”, el tipo de cambio se determina por
la direccion en que actian los grandes capitales, la flexibilidad laboral se entiende como una
necesidad de la competitividad de las empresas, otro tanto puede decirse de las normas
medioambientales (Fazio y Parada, 2010: 94)

No obstante, el modelo economico TMI iniciado en dictadura y profundizado en
democracia, ha tenido algunos matices desde 1990''°. Los gobiernos de la Concertacion
trataron de establecer algunas medidas que permitieran de nuevo una doble incorporacion.
Sin embargo, este proceso no ha logrado tener los alcances que adquiri6é antes de 1973. En
lo relativo a lo laboral se acentud el rol del Estado como fiscalizador del cumplimiento de la
legislacion, en especial en la década de 1990 (Figueroa, 2006: 270-274). También se
impulsaron politicas de formalizacion del empleo que permitieron una reduccion de la
informalidad en cerca de 10% de 1990 a 2013 (ver gréfico 8), lo que coloca a Chile como el
pais de la region con mayor formalidad laboral (ILO/OIT, 2013).

Grafico 8. Evolucion del informalidad en Chile, 1990-2013
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Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la base de datos de la Cepal: http://estadisticas.cepal.org
Pero, més alla de las cifras que muestran una reduccion de la informalidad, la realidad

laboral chilena revela un fenomeno de “formalizacion precarizante o formalidad precaria”
(Durén, 2015). Este proceso ha consistido en la masiva creacion de empleos formales, pero

de baja calidad, es decir se trata de empleos con caracteristicas negativas para los trabajadores

115 Fernando Atria (2013a) llamada “neoliberalismo con rostro humano™ al modelo establecido después de 1990.
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como subcontratacion, subempleo, mal remunerados, sin acceso a sindicalizacion y
negociacion colectiva. Las consecuencias son notorias en el comportamiento del indice de
Gini y de la participacion de los salarios en el PIB, como se explicd lineas atras.

La otra cara de la incorporacion es la politica social. La base de la provision de
servicios sociales como salud, educacion y pensiones se ha mantenido privada y basada en
el lucro. Sin embargo, el Estado, ha asumido un rol mas activo en la prestacion de estos
servicios en la Ultima década, pero no con un enfoque universalista, sino condicionados a
cumplir requisitos de elegibilidad!!® (Solimano, 2012: 117-144; Atria, 2013a: 35-40). Entre
los cambios que se dieron a partir del 2001 en la politica social destacan la introduccion del
seguro por desempleo, un nuevo programa de transferencias para los mas pobres y las
pensiones solidarias —para quienes no lograron cotizar o para quienes aun después de la
cotizacién la pension a percibir es muy baja— (Pribble y Huber, 2011). Los resultados han
sido notorios en la caida de la tasa de pobreza, en el grafico 9 se puede observar el cambio
positivo que presentd el gasto social desde 1990 hasta 2014, mientras que al mismo tiempo
bajaba el porcentaje de poblacion en pobreza e indigencia. Ademas se denota el énfasis de

los cambios durante la década de 2000.

16 Atria (2013a: 37) sostiene que el modelo de seguridad social chileno no procura la atenuacion de las
desigualdades, “sino que requiere y mantiene las diferencias de clase. Es una forma de asistencia social que no
impugna sino fomenta y fortalece la trasmision del privilegio [...] Se trata a todas luces de un vision formulada
desde la optica del rico, que requiere fuerza de trabajo mas calificada [educada y saludable] (o, en una version
mas caritativa, que sufre con el espectaculo de la pobreza extrema) y por eso esta dispuesto a dar algo para el
pobre. Pero no lo que es necesario para igualar sus opciones de realizacion: eso amenazaria su propia posicion
privilegiada”.
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Grafico 9. Evolucion del gasto social como porcentaje del PIB y de la poblacion en
pobreza e indigencia en Chile, 1990-2014
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Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la base de datos de la Cepal: http://estadisticas.cepal.org
Nos obstante los avances, en la poblacion persiste un serio descontento con el sistema

de seguridad social basado en el lucro privado. Desde el 2011 se han registrado masivas
protestas exigiendo reformas que lleven a un sistema de educacidon publica gratuita y de
calidad, mientras que desde el 2016 se han iniciado protestas contra el sistema de AFP por
ser un sistema que mas alla de procurar una jubilacion digna, ha funcionado como mecanismo
de inyeccion de capital a los grandes grupos econdmicos'!”.

Martinez Frazoni y Sdnchez-Ancochea (2012) sostienen que Chile sigue manteniendo
grandes retos en relacion a la doble incorporacion. En relacion a una estructura econdmica
que impacte positivamente el mercado de trabajo, los autores sefialan que Chile ha
concentrado la mayor parte de sus esfuerzos en sectores de alta productividad y con uso
intensivo de capital, enfocado en seguir desarrollando las ventajas comparativas tradicionales
(exportaciones primarias) y con poco énfasis en el empleo, requisito primordial para asegurar
la incorporacién del mercado a largo plazo. Mientras tanto, la incorporacion social, aun tras
las reformas de la década de 2000, sigue siendo limitada en especial por las condiciones del
sistema de pensiones y las restricciones de acceso a los servicios de salud de calidad.

El modelo TMI en Chile se ha dado bajo un discurso de modernizacién y

diversificacion de la economia nacional pero en la practica lo que se ha logrado es una alta

17 Seguin estudios de la Fundacion Sol, para el 2015 el 90% de los jubilados recibia como monto de pension de
$US230, es decir un 35% menos que el salario minimo.
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dependencia a los mercados extranjeros, sin modernizacion, ni diversificacion real. Para
Mayol y Ahumada (2015) el modelo econdmico chileno esta basado en tres débiles pilares
rentistas: un rentismo extractivista (materias primas, en especial minerales), un rentismo

1'"8 de bienes baratos importados) y un rentismo financiero (banca, AFP y

comercial (retai
otros). Estos tres sectores estan articulados y son la base de la economia chilena, y es
dependiente del precio internacional del cobre y del endeudamiento de los chilenos.

El comportamiento de las exportaciones refleja la dependencia chilena a los mercados
externos y al rentismo extrativista. Mientras los bienes y servicios exportados en 1973
representaron el 13% del PIB, en 2007 representaron el 43%. Hay, ademds, una alta
vulnerabilidad a los cambios en los mercados internacionales pues en el periodo 2007-2014
las exportaciones tuvieron una caida de casi el 14%, producto del fin del boom de las

commodities, asi como de la crisis de la economia de los Estados Unidos (ver grafico 10).

Grafico 10. Evolucion de las exportaciones de bienes y servicios como porcentaje del
PIB en Chile, 1960-2015
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Fuente: Elaboracion propia, con informaciéon de 1la base de datos del Banco Mundial:
http://datos.bancomundial.org/

Asimismo, la matriz exportadora es poco diversa. La mineria de cobre representa el

50% del total de los bienes y servicios exportados. Si consideramos la exportacion de todos

118 Retail es un término en inglés que refiere a la venta masiva en detalle, por lo general se asocia con grandes
cadenas que tienen la capacidad de invertir en enormes inventarios para luego lograr grandes ventas pero a
diferentes compradores. La ganancia en este tipo de negocio esta en vender a bajo costo, pero vender mucho,
esto hace que el mercado de venta al detalle este dominado por grandes empresas, al ser las que cuentan con el
capital suficiente para invertir de forma tan masiva.
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los productos mineros la cifra se eleva al 60%. El resto de exportaciones se concentra también
en materias primas como salmén, madera y sus derivados, y frutas (Direccion General de
Relaciones Economicas Internacionales, 2015). Estos sectores ademas tienen limitados
encadenamientos productivos (Guardia, 2013: 139), lo que conlleva menor poder estructural
de los trabajadores, pues la estructura productiva nacional no logra desarrollarse mas alla de
aportacion de la mano de obra, es decir se acentua la dependencia de ingresos salariales.

Tampoco las promesas de atraccion de inversiones como forma de diversificar la
economia, producto de una desmedida apertura y liberacion del mercado de capitales,
cumplieron el objetivo de diversificacion de la estructura productiva. Por ejemplo entre 1973
y 2014 la mineria concentro la tercera parte del total de toda las inversiones extranjeras
directas (Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales, 2015).

La concentracion de la economia no s6lo se da por sectores productivos, también
expresa una alta concentracion de los mercados, la propiedad y por ende de la riqueza, es
decir la economia estd acaparada en pocas manos. La estructura empresarial chilena esta
basada en grandes grupos econdmicos —por lo general familiares—, los cuales tienen
participacion en los tres pilares rentistas. En 2013, los veinte mayores grupos econdomicos
controlaban mas del 50% del total del PIB (Leiva, 2015). Esta concentracion en pocas manos
se puede ejemplificar en diferentes areas: en las exportaciones poco mas de 50 grandes
empresas realizan el 95% de las exportaciones, el 5% restante es compartido por micro,
pequefia y mediana empresa; en el mercado interno las grandes y medianas empresas generan
el 36% del empleo y el 89.5% del total de ventas; como proveedores del Estado también las
grandes empresas tienen preminencia frente al sector PYME; y en acceso a crédito hay serias
limitaciones para micro, pequenas y medianas empresas, mientras que las grandes empresas
tienen como ventaja formar parte de los mismos grupos econdmicos que controlan los
bancos, no enfrentando asi limitaciones al financiamiento (Solimano, 2012: 145-159).

En sintesis, la economia chilena bajo el modelo TMI no ha logrado modernizar, ni
diversificar la matriz productiva, mas bien ha ayudado a consolidar una matriz rentista basada
en materias primas. Asimismo, la apertura comercial, la liberacion de mercados, la extendida
privatizacion (incluso de sectores que en principio no eran considerados espacios de lucro,
como lo relacionado a la seguridad social) y la poca regulacion del Estado en la economia

han conducido a una concentracion de la economia en pocas manos y en limitados sectores.
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Dentro de ese modelo, la mano de obra esta sujeta a los vaivenes del mercado, a pesar de
algunos avances pro-trabajadores, la 16gica de la flexibilizacion de la relaciones labores sigue
imperando. El modelo no sélo garantiza un débil poder estructural de los trabajadores, sino
ademas exige un débil poder de asociacion. La tabla 6 resume las principales caracteristicas
de los modelos ISI y TMI que ha experimentado Chile desde 1930.

Tabla 6. Caracteristicas de las variaciones en el capitalismo de Chile, 1930-2016
Industrializacién por sustituciéon de  Transnacionalizaciéon del Mercado

Importaciones (ISI) Interno (TMI)
< Basada en dinamismo del mercado Liberalizacion y apertura de la
Modo de acumulacion . , LT
interno economia, privatizaciones
Integracion a mercados Proteccion de la industria nacional, Tratados de libre comercio, IED,
internacionales exportacion de cobre regimenes de zona franca
Coalicion dominante Industriales y terratenientes agricolas Grandes Grupos Economicos
Papel d'e I Estado en la Activo y proteccionista Estado minimo
economia
Dictadura (1973-1990), Democracia
Régimen Politico Democracia limitada progldlmegtal limitada, .basada en
las instituciones de la dictadura
(1990-2016)
Mejoras en el PAT, fuerte PET, politica  Alta segmentacion del mercado de
Relacion Salarial de salarios crecientes, alto empleo trabajo, formalidad precarizante,

industrial débil PAT y PET
Fuente: Elaboracion propia.

6.2.2. Los arreglos socioeconémicos que sostienen cada modelo econdémico: De la triada
“terratenientes-industriales-capital extranjero” a los grandes grupos econémicos™

Las caracteristicas de los arreglos socioecondmicos durante cada modelo econdmico
también han sido distintos, y han significado diferentes formas de entender las relaciones
salariales, con mayor apertura para los trabajadores durante el modelo ISI, que en el TMI.
Durante el modelo ISI dos grandes sectores econdmicos estaban en alianza y ejercian
hegemonia: los grandes terratenientes dedicados a la explotacion agricola y la burguesia
industrial. A estos se unian los inversionistas extranjeros dedicados a la explotacién minera,
primero el salitre, después el cobre. Desde muy temprano, estos sectores econdmicos
supieron organizarse, asi en 1838 se cred la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA) y en
1883 se crearon la Sociedad Nacional de Mineria (SONAMI) y la Sociedad de Fomento
Fabril (SOFOFA) (Pinto, 1985).

En las décadas de 1920 y 1930 se dio el auge de la llamada “cuestion social”, que no
era mas que la organizacion de sectores sociales (principalmente obreros) que demandaban

cambios al sistema econdmico, social y politico. Esto llevé a una apertura de parte de las

139




¢lites politicas y econdmicas, que se tradujo en reformas sociales que beneficiaron a los
trabajadores, pero también llevo a las ¢lites econdmicas a replantearse su forma de
organizarse hasta el momento (Arriagada, 2004: 95). Dos fueron las medidas que tomaron:
1. La organizaciones empresariales de fomento se transformaron en gremios. 2. La creacién
de una camara cupular que englobara a todos los sectores: la Confederacion de la Produccion
y del Comercio (CPC), como o6rgano que coordinaba los intereses del empresariado
(Arriagada, 2004: 95-96).

A partir de la implementacion del modelo ISI, a mediados de la década de 1930, el
sector agricola perdio relativa fuerza frente a los industriales, aunque sin dejar de ser uno de
los sectores mas poderosos en la sociedad. La politica industrial proteccionista se logro tras
un acuerdo entre industriales y terratenientes, en el que estos ultimos no obstaculizaban la
aprobacion e implementacion de leyes pro-industria, siempre que el Estado no interviniera el
sector agricola, ni mediante reformas agrarias, ni con legislacion laboral que protegiera los
trabajadores del campo (Meller, 1988: 58).

A partir de 1964, ese arreglo sociopolitico que sostenia el modelo ISI se vio
erosionado. Primero por el aumento de la participacion del Estado en la economia y segundo
por la pérdida de poder politico de los terratenientes e industriales frente a los campesinos y
los obreros. Este doble menoscabo de poder experimentado por las élites dio sustento al golpe
de Estado de 1973, que como ya se dijo representd no solo el fin del modelo ISI, sino también
la exclusion de los trabajadores de la arena politica y la reconfiguracion del arreglo
sociopolitico en un nuevo modelo econémico.

El golpe supondria una alta concentracion de la riqueza y el control de una parte
considerable de la economia en muy pocas manos, a partir de 1973, lo que llevé a Carmona
(2002) a indicar que Chile es un pais con “duefos”: los grandes grupos econémicos. Este
nivel de dominio sobre la economia hace que las élites empresariales chilenas estén en una
relacion muy ventajoso frente a los trabajadores, para asegurar siempre la continuidad de una
débil PAT. Lograr esta tan desigual correlacion de fuerzas fue uno de los objetivos centrales
del golpe en 1973, y se ha logrado acentuar con la transicion a la democracia. Asi, mientras
los trabajadores experimentaron un radical debilitamiento de su poder (estructural y de
asociacion), las élites empresariales se fueron haciendo mas poderosos, llegando a tener

control sobre la gran mayoria de la economia chilena.
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Por lo general se sefiala como principales artifices del golpe de Estado a la esfera
militar. Sin embargo el sector empresarial fue un aliado de los militares desde la planeacion
misma del derrocamiento'!®, hasta el ejercicio del poder con el eventual gobierno de la junta
militar. Es por esto que el gobierno que surge a partir de 1973 tuvo como principal objetivo
sacar del ambito estatal cualquier actividad que generara lucro y trasladarla al sector
empresarial privado (Rebolledo, 2013).

El primer cambio en el arreglo sociopolitico fue la integracion de los militares en el
“bloque en el poder”. Ya no se trataba de Unicamente de fracciones de la burguesia'?’.
Ademas, la nueva légica econdmica (liberalizacion y no intervencion de Estado) implicé dos
cambios en la estructura de las ¢€lites empresariales. Primero, la nueva institucionalidad
permitio la creacion y consolidacion de grupos econdmicos que concentraban mercados, es
decir la lo6gica que dividia a las élites empresariales en ramas de la economia es superada, lo
que permite que éstas se dediquen a mas de una actividad econdémica (Fazio, 2005) (lineas
atras se menciond que se han concentrado principalmente en tres sectores rentistas). En
segundo lugar, se da el surgimiento de nuevos grupos econémicos (como el grupo Vial y el
grupo Cruzat-Larrain) al amparo de la privatizacion de las empresas estatales, aunque
después perdieron peso en la economia, en especial por los efectos de la crisis de 1982-1983
(Monckeberg, 2015).

Para finales de la dictadura se habian consolidado tres principales grupos econdémicos:
Angelini, Matte y Luksic, y a partir de la década de 1990 se configuraron junto a estos, nuevos
grupos, en presencia y condiciones similares, como grupo Solari, Paulmann, Cueto

(Sebastian Pifera), Ponce Lerou (ex-yerno de Pinochet) y Saieh (Fazio, 2005: 5-7; Fazio,

19 Los empresarios ayudaron a crear las condiciones de inestabilidad social mediante la llamada “guerra
econdmica”, en la cual acaparaban productos de consumo basico, saboteaban la produccion y realizaban huelgas
patronales, ademas de tratar de imponer en la opinion publica su vision desde los medios de comunicacion como
el diario El Mercurio, y después participaron, en conjunto con los militares, sosteniendo el régimen dictatorial
(Monsalvez, 2011; Rebolledo, 2013)

120 Los militares, aunque han ido perdiendo poder con €l retorno de la democracia, garantizaron sus recursos
politicos y econdomicos mediante decretos-ley emitidos por la dictadura. Primero, se establecio que el 10% del
total de los ingresos provenientes de ventas de cobre de la empresa estatal Codelco serian entregados a la
Fuerzas Armadas (FF.AA.), y estas tendrian total discrecién sobre su uso, “exentos de toma de razén y
refrendacion”. Ademas, la cifra nunca podria ser inferior a 90 millones de dolares por afio, teniendo el Estado
que asumir el faltante con cargo al presupuesto nacional. Entre 2000 y 2015 en total dispusieron de 14.300
millones de délares (Urquieta, 2016). Segundo, no existe una verdad subordinaciéon de los militares a la
autoridad civil y politica, el alto mando de las FF.AA., no es elegido por el gobierno, sino unicamente
refrendado, ademas los controles y fiscalizaciones son muy escuetos del gobierno sobre las FF. AA., asi
establecido constitucionalmente (Leandro, 2015).
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2016: 11-27). Estos grupos se han dedicado a actividades de lucro de diversa indole, aunque
basan sus principales ingresos de actividades rentistas. Se pueden observar sus negocios en
el sistema financiero (banca tradicional, banca de inversiones, administracion de AFP,
seguros, etc.), en las multi-tiendas (supermercados, tiendas por departamentos), en la
explotacion minera, forestal y salmonera. Esto no limita que incursionen en otros negocios,
como los medios de comunicacion, las lineas aéreas, industrias de bebidas y alimentos, la
salud y educacion privadas, entre otros.

Estos grandes grupos econémicos, cerca de 30 (ver anexo 1) son la élite empresarial
chilena. Tiene un gran poder estructural al controlar mayoritariamente el PIB, las
exportaciones, las importaciones, el sistema financiero, los medios de transporte y
comunicacion. Ademads, tienen una concentracion muy alta de la riqueza, a tal punto que en
2014 siete grupos'?! superaban en riqueza conjunta el PIB chileno de todo ese afio (segun el
ranking de millonarios de la revista Forbes). Quizés por eso, Carmona (2002) habla de “los

duenos de Chile” y no de ¢élites empresariales.

6.2.3. Legados Politico-Institucionales: Exclusion de la Arena politica y limitaciones al
poder de asociacion de los trabajadores

Los legados politicos e institucionales —que mantienen a los trabajadores en una
relacion de desventaja frente a los empleadores— heredados de periodo dictatorial, siguen
vigentes veinticinco afios después de que se inicid la transicion a la democracia. Estos legados
han logrado con éxito mantener a los trabajadores excluidos de la arena politica e
imposibilitada de mejorar su poder de asociacion, gracias al disefio laboral de 1979. En este

subapartado se muestra como han operado estos legados politicos ¢ institucionales.

6.2.3.1.La exclusion de los trabajadores de la arena politica: la CUT y la Concertacion en
una relacion de inclusion simulada
La transicion a la democracia parecia abrir la oportunidad de los trabajadores de

restablecer su relevancia como actores politicos, un rol que habian venido jugando antes de
1973 y que lo perdieron de manera abrupta con la instauracion de la dictadura. Las

expectativas eran amplias, en la medida en que los trabajadores habian tenido un papel

121 Luksic, Paulmann, Matte, Pifiera, Ponce Lerou, Solari, Saieh.
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significativo previo y durante el plebiscito de 1988 que puso fin al régimen de Pinochet
(Zapata, 2004).
Para 1988 se logré conformar la Central Unitaria de Trabajadores (CUT)!?, como

organizacion de facto!?

, que coordinaba los intereses de la mayoria de los sindicatos y
federaciones existentes (Rojas, 1993: 54). De cara al plebiscito de 1988 y las elecciones de
1989, 1a CUT y la “Concertacion de Partidos por la Democracia” trabajaron en conjunto para
ponerle fin a la dictadura y obtener el Poder Ejecutivo, lo que permitidé que se iniciard una
estrecha relacion de colaboracion entre ambas organizaciones que continuaria durante los
gobiernos de la Concertacion (Julian, 2016: 181).

Tras el triunfo en el plebiscito y en las elecciones de 1989, la CUT logroé ser tomada
en cuenta en un primer momento como actor politico relevante, hecho que se ve reflejado en
la inclusion del proceso de acuerdos para la transicion. Esto a su vez se convertiria en una de
las formas en que los trabajadores perdian autonomia y la posibilidad de mejorar su débil
situacion de poder frente a los empleadores. Al formar parte de los acuerdos de transicion,
validaron y se comprometieron en la instauracion de la “democracia protegida™'** (Zapata,
2004; Julian, 2016). Como consecuencia de ello muchas de las demandas sindicales, como
reformar el cddigo de trabajo, perdieron viabilidad, ya que las élites empresariales contaban
con los recursos instituciones necesarios para vetar cualquier intento de cambio (Frank,
2002).

Otro elemento a considerar es que los acercamientos de la CUT con la Concertacion
fueron mas all4 de una alianza politica. De acuerdo a algunos analistas del tema, se ha tratado
mas bien de “complicidad y endogamia entre las direcciones sindicales y las directrices de
los partidos™ (Julian, 2016: 181). La direccion de la CUT desde su fundacion hasta 2012 ha
estado a cargo de lideres de la Democracia Cristiana y del Partido Socialista. A partir de
2012, y tras el desgaste y crisis de legitimidad de los lideres que provenian de la
Concertacion, llegd Barbara Figueroa —militante del PCCh— a la presidencia de Ia

multisindical. Se esperaba que acabara con la tradicion corporativista entre la direccion de la

122 Para ahondar sobre el proceso de constitucion de la CUT durante la década de 1980 se puede consultar:
Ulloa, 2003: 15-16; Araya, 2014.

123 Hasta 1991 logré la personeria juridica tras la aprobacion de la Ley No. 19.049.

124 Se considera “democracia protegida” porque mantenia muchas de las instituciones vigentes durante la
dictadura, incluso la misma Constitucion Politica.
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CUT y la Concertacion pero lejos de esto lo que se ha visto es la incorporacion del PCCh en
la Concertacion (llamada Nueva Mayoria a partir de 2014) (Julian, 2014, 2016).

Esta forma de relacionarse la CUT con la Concertacion/Nueva Mayoria ha sido
nombrada por Julian (2014: 131-134) como “simulacro de corporativismo”. Esto consiste en
una estrategia de “inclusion” por parte de los gobiernos de centroizquierda, pero que no se
da en condiciones de “negociacidon, autonomia y didlogo simétrico” entre los actores
laborales, empresariales y politicos, sino que se trata de una simulacion en la que la “inclusién
se encuentra sujeta a un marco de relaciones laborales disciplinares que alientan la debilidad
y fragilidad de la posicion de negociacion de los sindicatos” (Julian, 2014: 131-134.). Esta
estrategia implica que los trabajadores puedan participar de la “[...] formalidad burocratizada
en mesas de negociacidon, mesas de trabajo, etc., instancias las cuales desgastan el escaso
“capital social” del sindicalismo frente a sus asociados. Esta situacién configura una pérdida
de capacidad de representacion y una falta de credibilidad en su eficiencia organizativa.”
(Julidn, 2014: 34).

De esta forma se obtiene un sindicalismo pasivo, que al estar en los espacios formales
a la espera de que sus intereses sean tomados en cuenta, abandona otras practicas de presion
que podrian representar mejor resultados para sus intereses, y ademas erosiona las confianzas
de las bases sindicales al no obtenerse ningun beneficio para los trabajadores. En conclusion,
los trabajadores, aun en democracia, siguen excluidos de la arena politica. Desde los acuerdos
que facilitaron la transicion a la democracia, la principal representante de los trabajadores, la
CUT, refrendé un sistema politico que imposibilita conseguir cambios positivos para la

fuerza laboral, en especial si se trata de cambios en la balanza de poder.

6.2.3.2. Las limitaciones institucionales del PAT: La persistencia del Plan Laboral de la
Dictadura
El modelo laboral chileno ha enfatizado la relacién individual de trabajo, dejando

poco margen al ejercicio real de los derechos laborales colectivos. El idedlogo de este disefio,
José Pifiera (1990: 23), indic6 que “El Plan Laboral es en realidad tnica y exclusivamente
un plan sindical [...]”. El mismo estaba sustentado en cuatro pilares principales (Pifiera,
1990: 15, 47-52): 1. Liberalismo organizativo, es decir existen organizaciones paralelas que
compiten con los sindicatos por la representacion de los trabajadores. 2. La negociacion

colectiva confinada a nivel de empresa. 3. Huelga sometida a la disciplina del mercado y que
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por tanto no paraliza los centros de trabajo. 4. Despolitizacion sindical, en tanto la
organizacion laboral tiene como tUnico fin las reivindicaciones econdmicas dentro de la
empresa, no pueden participar en demandas politicas, sociales o econémicas de la sociedad.
Estos pilares son las principales limitaciones que enfrenta el poder de asociacion de los
trabajadores en Chile y han estado en discusion en los tltimos 25 afios, incluida la reforma
2014-2016.

En la tabla 7 se muestra un resumen las principales limitaciones que presentaba la
legislacion laboral chilena sobre el PAT, antes de iniciado el proceso de reforma laboral de
2014-2016.

Tabla 7. Resumen de los principales puntos de inflexion legislacion laboral chilena y sus
implicaciones sobre el PAT, previo a la reforma 2014-2016

Legislacion previa a la

Puntos de Inflexion

“Modernizacion de las
Relaciones Laborales”

Implicaciones sobre el PAT

Organizacion de
Sindicatos:

-Titularidad sindical
-Procedimientos

Sindicatos comparten la titularidad

Los trabajadores cuentan con una serie de

de representacion de los | incentivos para organizarse en otras
trabajadores organizaciones en detrimento del sindicato
Elevados requisitos para | La conformacion de un sindicatos es muy

conformar y mantener en el tiempo
el sindicato

complicado, lo que desincentiva a los
trabajadores a organizarse

Negociacion confinada a
la empresa

La negociacion colectiva
supraempresa solo es posible si los

La negociacion colectiva tiene una baja
cobertura

empleadores estan de acuerdo

La huelga estd sujeta a una serie de
procedimiento y plazos, y so6lo es
admisible para luchar por la negociacion
colectiva, cualquier huelga por cualquier
otro interes de los trabajadores es ilegal
La huelga no tiene efectividad real, ni
ejerce verdadera presion sobre los
empleadores

Huelga solo posible en la
negociacion colectiva reglada
Huelga que no paraliza

Se establecen excepciones para
reemplazar trabajadores en huelga

Fuente: Elaboracion propia.

6.2.3.2.1. Organizacion sindical: titularidad sindical y grupos negociadores
La legislacion laboral de Chile admite una multiple titularidad de representacion

laboral con lo que los sindicatos no tienen la exclusividad para representar a los trabajadores,
sino que compiten con otros grupos, llamados “grupos de trabajadores o grupos
negociadores”. La existencia de estos grupos atomiza los intereses de los trabajadores, lo que
en la practica resulta en desorganizacion de los intereses laborales y propicia la

desmovilizacion y el control de las demandas que podrian tener los trabajadores.
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Aunque en los convenios de OIT (87 y 98) no existe una norma especifica sobre la
titularidad sindical, estos instrumentos promueven el fortalecimiento y desarrollo de la
organizacion sindical, asi como la negociacion colectiva en la que el sindicato es el actor
relevante (Alvarez, 2014: 2). La OIT se ha apegado a la tesis de que la titularidad de
representacion recae en los sindicatos, y solo en ausencia de estos, otras organizaciones de
trabajadores podrian asumir la representacion laboral (Gernigon, Odero y Guido, 2000: 55).
Incluso, el Director de la OIT para Sudamérica, Guillermo Miranda (2014), indic6 que la
negociacion colectiva la debe llevar a cabo el sindicato y s6lo por excepcion, cuando no
existan sindicatos, se pueda hacer con grupos negociadores.

La legislacion chilena ha sobrepasado los limites de representacion por parte de
organizaciones no sindicales (Codigo de Trabajo, arts. 302, 303, 314bis, 315, 320), que
establece la OIT, la cual justifica que se den las organizaciones no sindicales s6lo en ausencia
de los sindicatos. No se trata de una representacion que surge de la ausencia de sindicatos,
sino que se puede reconocer de partida la titularidad a cualquier grupo de trabajadores —sea
sindicato o no—. No hay limites para la conformacion de los grupos, con lo que pueden
establecerse tantos como asi lo determinen los trabajadores. Esto les otorga el derecho de
nombrar un delegado que los represente no solo ante los diversos niveles jerarquicos de la
empresa, sino también ante las autoridades del trabajo.

Como se puede notar, se trata de una abierta sustitucion del sindicato en oposicion a

los convenios 87 y 98 de la OIT ratificados por Chile, de manera que

[...] no se reconoce derecho alguno al sindicato mas representativo. A la vez, se le reconoce
espacio a los grupos de trabajadores representantes de fraccionados intereses laborales, 1o que ha
generado un espacio eficaz para las presiones empresariales tendientes a eliminar la organizacion
sindical, asimismo para quitar eficiencia a la negociacion colectiva o generar seudos acuerdos
colectivos, como han sido los convenios colectivos suscritos por coaliciones de trabajadores.
(Caamaiio, 2008: 283)

Para especialistas en derecho laboral como Sergio Gamonal (2011: 224), esta
titularidad extensa de la representacion laboral “vulnera la libertad sindical consagrada
constitucionalmente”, mientras que para Caamano y Ugarte (2008: 105), se trata de una
“clara vulneracion a la libertad sindical la equiparacion de los sindicatos a los grupos de
trabajadores que se retinen para negociar colectivamente”.

Al mismo tiempo que se presentan estas organizaciones que compiten con los
sindicatos, la conformacion de estos ultimos es complicada. A partir de la ley No. 19.759 de

2001, los sindicatos y los grupos negociadores necesitan como minimo ocho trabajadores
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para la constitucion inicial'?®. Sin embargo para los sindicatos es necesario que en el plazo
de un afio al menos el 10% de los trabajadores de la empresa se incorporen al sindicato, de
lo contrario se pierde la personeria juridica. Este Gltimo requisito se torna complicado en
tanto se debe competir por la afiliacion de los mismos trabajadores con los grupos

negociadores.

6.2.3.2.2. La negociacion colectiva confinada al nivel de empresa y a temas salariales
La negociacion colectiva chilena se caracteriza por una serie de restricciones en su

ejercicio, lo que hace que sus alcances (cobertura de trabajadores y otorgamiento de
beneficios) sean muy limitados. El disefio de la titularidad, como se vio, afecta las
posibilidades de organizacion de los trabajadores, pero también trae consecuencias adversas
para la firma de contratos colectivos. Al permitir la legislaciéon que grupos de trabajadores
negocien con los patronos se disminuye el alcance que podria tener una negociacion llevada
a cabo por un sindicato para toda la empresa, en tanto, tal como lo establece el art. 307, una
vez que un grupo logré acordar un contrato colectivo, estos trabajadores no podran ser
beneficiados por ningtn otro.

La legislacion chilena diferencia entre contrato colectivo y convenio colectivo.
Aunque producen los mismos efectos, esta diferenciacion encauza la negociacion a un
proceso que favorece mas al empleador. El proceso de negociacion del convenio colectivo
(negociacion no reglada y semireglada) permite mayores libertades en cuanto a temas a
negociar entre trabajadores y empleadores, asi como en el proceso mismo (no esta sujeto a
plazos especificos). Sin embargo esta modalidad no admite una serie de protecciones a los
trabajadores: no existe la instancia para reclamar sobre las observaciones que merezca la
respuesta del empleador, no hay derecho a fuero para los trabajadores involucrados, no hay
derecho a huelga, no obliga a negociar al empleador y no obliga al empleador a suscribir un
instrumento colectivo (Dictamen No. 3295/251 de 20/07/1998 de la Direccion de Trabajo de
Chile). Es decir, se priva en la negociacion de todas las condiciones que pudieran favorecer
un terreno de juego menos asimétrico.

Por su parte, el proceso de negociacion del contrato colectivo (negociacion reglada),

aunque si otorga todas las protecciones negadas en el proceso del convenio colectivo,

125 Antes de esto la ley exigia 25 trabajadores.
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establece una serie de formalismos relacionados a los plazos, la forma de presentar las
demandas ante el empleador y las respuestas de éste. Ademas, estd limitada a
“remuneraciones u otros beneficios en especie o en dinero, y en general a las condiciones
comunes de trabajo”, siempre y cuando no sean “materias que restrinjan o limiten la facultad
del empleador de organizar, dirigir y administrar la empresa” (art. 306 del Codigo de
Trabajo).

De esta forma la legislacion induce a los trabajadores a preferir la negociacion
reglada, en especial por la proteccion del fuero, lo que hace también que la negociacion
colectiva en Chile esté confinada a temas salariales. Esta es una de las maneras en que —segiin
palabras del autor del plan laboral, José Pifiera— se “despolitizaban las relaciones laborales”,
pues se limita el accionar sindical y la negociacion colectiva a temas salariales. Pifiera (1990:
50) indica que “la negociacidon colectiva es un mecanismo para determinar las
remuneraciones en concordancia con la productividad”: no hay lugar para la “lucha de
clases”.

Uno de los puntos méas controversiales que presenta el modelo laboral chileno es la
imposibilidad de negociar colectivamente mas alla del &mbito de la empresa. La negociacion
a nivel sectorial es practicamente imposible. El art. 303 del Codigo de Trabajo indica que
“Lanegociacion colectiva que afecte a mas de una empresa requerira siempre acuerdo previo
de las partes”. Es decir que para lograrse una negociacion sectorial es necesario que los
empresarios estén de acuerdo, hecho que no sucedera en cuanto el sector empresarial se
opone abiertamente a cualquier posibilidad de negociar colectivamente mas alla de la
empresa puesto que esto fortaleceria el poder de los trabajadores frente a los empleadores.

Estos limites para negociar mas alla de la empresa, sumados a los limites de
conformacioén de sindicatos, explican la baja cobertura de los convenios colectivos.
Kremerman, Narbona, Tonelli y Doniez (2011: 14) sefialaron que “La negociacion colectiva
en Chile cubre a menos trabajadores que el total de sindicalizados, lo que revela que un
numero importante de sindicatos no negocia y que la proporcion de trabajadores no
sindicalizados que negocia colectivamente no compensa la ausencia de sindicatos en la gran
mayoria de las empresas”.

Otro elemento que juega contra la negociacion colectiva a nivel de empresa es la alta

inestabilidad laboral. El mercado laboral chileno se ha caracterizado por relaciones
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contractuales entre empleado y empleador de muy corta duracién, lo cual desincentiva las
practicas negociadoras reiteradas y permanentes en las empresas (Kremerman et al., 2011).
“Si el acceso efectivo a beneficios colectivos depende de mantener vigente el empleo con el
empleador que los negocio, en realidad la negociacion no tendra un impacto real sobre una
gran proporcion de trabajadores” (Kremerman et al., 2011: 14). Una negociacion de alcance
supraempresa contrarrestaria esa situacion, pues los trabajadores gozarian de los acuerdos
colectivos por el solo hecho de ser contratados en las empresas que estén en el sector en el

que se negocio el convenio.

6.2.3.2.3. La huelga que no paraliza
El tercer elemento en la legislacion chilena que impide el avance del poder de

asociacion de los trabajadores se encuentra en las restricciones para ejercer el derecho a la
huelga. La Constitucion Politica chilena no consagra directamente el derecho a la huelga,
sino que refiere a ésta desde una Optica negativa y establece restricciones para su ejercicio

(Varas y Toledo, 2014: 72), en su articulo 19, numeral 16 indica:

No podran declararse en huelga los funcionarios del Estado ni de las municipalidades. Tampoco
podran hacerlo las personas que trabajen en corporaciones o empresas, cualquiera que sea su
naturaleza, finalidad o funcidn, que atiendan servicios de utilidad publica o cuya paralizacion
cause grave dafio a la salud, a la economia del pais, al abastecimiento de la poblacion o a la
seguridad nacional.

La fuerza constitucional que adquiere el derecho a huelga se debe al articulo 5 de la

Constitucion, al sefialar que “Es deber de los 6rganos del Estado respetar y promover tales
derechos, garantizados por esta Constitucion, asi como por los tratados internacionales
ratificados por Chile y que se encuentren vigentes”. El derecho a la huelga chileno emana de
convenciones internacionales como convenio 87 de la OIT, el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales o la Convencion Americana de Derechos
Humanos (Gamonal, 2013).

A pesar de este reconocimiento del derecho a huelga, el Codigo de Trabajo se ha
encargado de ponerle amplias limitaciones que hacen del ejercicio de la huelga un mecanismo
inatil para ejercer presion sobre los empleadores, restando asi posibilidades a que los
intereses de los trabajadores sean atendidos. El Presidente de la Corte Suprema, Sergio

Mufioz'?® ha sefialado que “a pesar de ser la huelga un derecho fundamental reconocido

126 Sergio Mufioz forma parte de la Corte Suprema desde 2005, fue electo presidente de la misma para el periodo
2014-2016.
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constitucionalmente, la regulacion chilena limita su ejercicio solo al proceso de negociacion
colectiva reglado; permite, ademas, el reemplazo de trabajadores en huelga y favorece la
desvinculacion individual de estos™ (citado por Jiménez, 2015).

Es necesario aclarar que la huelga, seglin la legislacion chilena, solamente se puede
ejercer en los procesos de negociacion colectiva (art. 370), “no reconociéndose el derecho a
huelga en las circunstancias que los trabajadores determinen (por solidaridad, econémica,
politica)” (Brega y Doniez, 2015:9), lo que constituye otra forma de “despolitizar a los
trabajadores”.

Ademas, el Codigo de Trabajo impone normas que desalientan el ejercicio de este
derecho, como la exigencia de que participe mas del 50% de los trabajadores de la empresa
o la posibilidad de que una vez iniciada una huelga los trabajadores de forma individual se
puedan retirar. Esto se suma a la norma que establece que si el 50% de los trabajadores esta
laborando, se da por termina la huelga. Es decir, si en una empresa de 100 trabajadores, 51
de estos van a la huelga, pero en el transcurso de la misma uno de ellos individualmente se

desvincula y regresa a trabajar, en ese mismo instante la huelga se da por terminada.

6.3.  El poder instrumental de las élites empresariales en Chile

Las ¢élites empresariales no han visto mermado su poder instrumental con la transicion
a la democracia. Tal vez incluso el ejercicio de su poder instrumental se da en mejores
condiciones que en la época de dictadura (no se tiene que negociar con un gobierno
encabezado por militares, que contaba con verdadero poder de veto y que estaba
desprestigiado ante el mundo, lo que afectaba la imagen del pais (Palma, 2011: 40-49)). El
poder instrumental de las ¢€lites empresariales chilenas se expresa de tres formas:

1. Alta organizacion y cohesion: Las ¢lites empresariales chilenas, historicamente, se
han caracterizado por una muy buena organizacion de sus intereses a través de camaras
sectoriales, pero paralelamente han sabido construir una organizacion que los unifica:
la Confederacion de la Produccion y del Comercio. Desde dicho espacio, se comparte
una vision comun del modelo econdmico, social y politico, a partir de lo cual se busca
influir en la esfera politica.

2. Amplia presencia en la esfera politica: El sistema electoral chileno, fue pensado
para que, aun con el paso a la democracia, el “bloque en el poder” del régimen militar
siguiera teniendo una gran presencia en los espacios de toma de decisiones. Ademas,
las negociaciones previas a la transicion han garantizado, mediante una serie de
limitaciones institucionales, la continuidad de un modelo politico y econémico que
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favorece a las élites empresariales, entre ellas altos quérum para lograr cambios en
leyes pilares del modelo y un sistema de financiamiento de partidos basado en recursos
privados.

3. Consenso sobre la gestion de la politica economica desde el gobierno: A pesar de
que las principales fuerzas politicas chilenas estan divididas en dos grandes grupos
antagonicos, en relacion a la politica econdmica no hay diferencias. El consenso sobre
este tema ha beneficiado a las élites empresariales, ademas ha permitido un estrecho
acercamiento entre las altas autoridades del gobierno, en especial las encargadas de la
gestion econdmica, y los empresarios.

A continuacién se expone con detalle cada uno de estas expresiones del poder
instrumental de las ¢lites empresariales chilenas, las cuales han permitido la continuidad del

modelo laboral de 1979.

6.3.1. La CPC como organizacion empresarial cohesionada frente la unidad
erosionada de la CUT

La organizacion de los intereses empresariales en Chile cuenta con una larga
trayectoria, que se puede rastrear desde el siglo XIX con la conformacion de la SNA en 1838,
la SOFOFA y la SONAMI en 1883. Los primeros intentos por conciliar los intereses
empresariales datan de 1935, cuando se funda la CPC, sin embargo sera hasta 1979 cuando
va a alcanzar su verdadero caracter de organizacioén unitaria y cohesionada de todos los
sectores econdmicos, con el ingreso de la Asociacion de Bancos e Instituciones Financieras,
lo que constituiria la sexta rama de la Confederacion'?’.

Durante los primeros afios de la dictadura, la CPC no tuvo un rol protagénico. La
economia y la politica econémica fue gestiona desde posturas dogmaticas por los tecnocratas,
conocidos como los “Chicago boys”. La llegada de Jorge Fontaine a la presidencia de la CPC
en 1982, llevod a la camara cupular a ser de nuevo un actor relevante en la politica al lograr
estrechos canales de comunicacion entre el mundo empresarial y la junta de gobierno. Esto
permitid “moderacion de los excesos y el dogmatismo™ en la gestion de la politica econdémica,
conduciendo asi a un mayor pragmatismo que beneficiaria los intereses privados de los
empresarios, aunque sin llegar a cuestionar el modelo econémico (Silva, 1996; Arriagada,

2004: 151-152)

127 La CPC estd conformada por los siguientes seis grandes gremios empresariales: Sociedad Nacional de
Agricultura (SNA), Camara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo (CNC), Sociedad Nacional de Mineria
(SONAMI), Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA), Camara Chilena de la Construccién (CChC) y la
Asociacion de Bancos (ABIF).
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La cohesion empresarial en torno a la CPC aumentaria con la transicion a la
democracia. Los empresarios reunidos en la Confederacién eran parte de la estructura
econdmica surgida de las reformas implementadas por el régimen de Pinochet. Sin embargo,
la transicion a la democracia abria la posibilidad de desmotar el modelo en vista de que éste
se habia impuesto a la fuerza. Ese escenario llevo a las élites empresariales, en conjunto, a
asumir el rol de custodios del modelo. En especial la CPC jugo el papel de interlocutor entre
empresarios y demads actores involucrados en las negociaciones para la transicion (Fairfield,
2015: 74; Silva, 1998: 237).

Desde entonces, la CPC pas6 a ser el vocero principal de los empresarios en los
grandes temas de discusion politica, siempre manteniendo una postura homogénea, sobretodo
si el debate est4 centrado en alguna de las bases del sistema econémico. Esta capacidad de la
CPC para formar consensos entre sectores econémicos y después para coordinar el cabildeo
desde una postura unica le brinda a la organizacién empresarial un gran poder para influir en
la politica (Schneider, 2004: 171).

Las palabras de un ex presidente de la CPC!?® resumen el grado e importancia de la
cohesion gremial para los empresarios chilenos: “La gente de negocios en Chile esta
absolutamente unida. Nosotros podemos disputar cientos de cosas, pero cuando es necesario
pasar a la accidn en situaciones complejas, el mundo empresarial tiene una sola voz. Y eso
ha sido asi desde que la CPC existe”.

Este alto grado de cohesion empresarial se puso de manifiesto durante el proceso de
reforma laboral 2014-2016. El consenso empresarial se cred a la interno de la CPC y fue la
unica postura que los empresarios mantuvieron, es decir no habia sectores disidentes con
posiciones empresariales alternas sobre la politica laboral. La posicién acordada se resumia
en un total rechazo a cualquier cambio en el modelo de relaciones laborales. Pablo Bobic!%,
asesor legal de la CPC, comenta que la postura empresarial se construyo tras varias sesiones
de trabajo con representantes de cada uno de los gremios que conforman la Confederacion.
Después de esto, la CPC trat6 de influir en los resultados de la politica siguiendo la postura
que se definid, mientras que el resto de los gremios hacian lo propio con comunicados de

prensa, conferencias, etc.

128 Entrevista realizada por Tasha Fairfield (2015), la autora mantuvo el anonimato del entrevistado.

129 Entrevista personal, (07/07/2016).
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En el sector sindical la situacion fue diferente. La Central Unitaria de los Trabajadores
(CUT) ha mantenido una representacion exclusiva de los trabajadores en los espacios
formales. No obstante, no existe en el sindicalismo chileno el grado de cohesion que se
presenta en el sector empresarial. Segiin datos de la Direccién del Trabajo'*°, la CUT
concentraba, en 2012, el 74% del total de trabajadores sindicalizados, mientras que a nivel
de organizaciones solo el 28% de los sindicatos del pais pertenecia a esa multisindical. El
resto se dividia en un 1.7% afiliado a la Central Autdbnoma de Trabajadores (CAT) y un 0.8%
a la Unidn Nacional de Trabajadores (UNT), mientras que cerca del 70% de los sindicatos
no estaba suscrito a ninguna central. Ademas, en su composicion la CUT presentaba una gran
presencia de empleados publicos, siendo las organizaciones mas representativas el Colegio
de Profesores y la Asociaciéon Nacional de Empleados Fiscales (ANEF). La mayoria de los
sindicatos de la empresa privada no pertenecia a la CUT, ni a ninguna otra central sindical.

Tabla 8. Sindicatos y posturas sindicales frente a la reforma laboral, 2014-2016

Central Sindical o bloques Principales sindicatos Postura Frente a la Reforma
sindicales de facto afiliados Laboral 2014-2016
CUT Magisterio y ANEF A favor
UNT Sindicatos agricolas y forestales A favor
Confederacion Nacional Unitaria
CAT de Trabajadores del Transporte y En Contra
Afines de Chile

Confederacion de Trabajadores

Trabajadores por una Mejor del Cobre (CTC), Confederacion

Reforma Laboral de Sindicatos Bancarios y Afines,
Unidn Portuaria de Chile

En contra

Fuente: Elaboracion propia a partir de consulta de periddicos y entrevistas a lideres sindicales.
A esta organizacion fragmentada se suman divisiones ideoldgicas, que se presentan

entre las principales centrales (CUT, CAT, UNT) y también dentro de la CUT. Durante el
proceso de reforma laboral no hubo una postura homogénea del sector sindical, sino que se
dieron dos posiciones. A favor de la reforma estuvieron la CUT y la UNT, mientras que la
CAT y un bloque sindical de facto, surgido para oponerse a la ley llamado “Trabajadores por
una Mejor Reforma Laboral”, la rechazaban. La tabla 8§ muestra las centrales sindicales, sus
principales organizaciones afiliadas y su postura oficial frente a la reforma laboral.

La divisién también se presentd dentro de la CUT, ya que a pesar de que habia una

postura oficial a favor de la reforma, habia dirigentes que estaban en contra de la misma,

130 Disponibles en: http://www.dt.gob.cl/documentacion/1612/w3-propertyvalue-22777.html . Consultado el 20
de junio de 2016.
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entre ellos su vicepresidente, Norberto Diaz!’!

. Ademas, organizaciones afiliadas a la CUT,
como la CTC, se sumaron al bloque contrario a la reforma. Esta situacion de fragmentacioén
de los intereses sindicales resulté en un mayor debilitamiento de las fuerzas sindicales, lo
cual provocd un mayor poder de los empresarios al no tener una oposicion organizada y

cohesionada que contuviera sus pretensiones.

6.3.2. Las élites empresariales y sus vinculos con el ambito politico: partidos y medios de
comunicacion
Al analizar los vinculos entre élites empresariales y partidos, es usual que se destaque

la relacion que mantienen con los partidos de la coalicién de derecha (Renovacion Nacional
—RN- y Unién Democrata Independiente —UDI-)!*2. Esta relacion no es exclusiva, ya que
con el paso de los afios, después del transito a la democracia, las élites empresariales han
sabido establecer buenas relaciones con los partidos de la coalicion de centro izquierda, en
parte por el sistema de financiamiento electoral basado en recursos de origen privado, pero
también por coincidencias ideoldgicas.

Junto a lo anterior, el sistema politico chileno desde 1990 ha garantizado la presencia
de los intereses empresariales en los espacios de representacion. Esto se ha hecho de dos
formas que se complementan. En primer lugar, el sistema electoral binominal garantiza que
existan dos grandes coaliciones politicas en la camara de diputados y en el senado, con
fuerzas similares. En segundo lugar y relacionado a lo anterior, la Constitucion chilena exige
elevados quérums de aprobacion'®, lo que ha permitido conservar la mayoria de la
institucionalidad heredada de la dictadura o que solo se haya modificado superficialmente,
prevaleciendo los intereses empresariales.

Un tercer elemento debe de considerarse al analizar los vinculos entre empresarios y
el &mbito politico: el rol de los medios de comunicacion. Los medios de comunicacion juegan

un papel clave en la orientacion de la opinion publica y de los tomadores de decisiones. En

131 Mientras en la prensa, la presidenta de la CUT, Barbara Figueroa, afirmaba que la reforma fortalecia al actor
sindical (Diario The Clinic, 17/06/2016), Norberto Diaz indicaba: “la iniciativa fue transformada en un intento
por no cambiar las bases que permiten la colusion y la maxima ganancia del empresariado” (Diario UChile,
20/03/2016)

132 Por ejemplo Fairfield (2015: 75-78) solo considera la relacion entre empresarios y los partidos RN y UDI,
ignorando asi los vinculos que existen con partidos de la Concertacion/Nueva Mayoria como el PDC, o bien no
tomando en cuenta el sistema de financiamiento electoral basado en recursos privados, en el que la coalicion de
izquierda ha sido uno de los principales receptores de los recursos.

133 Por lo general son exigencias de quérum de dos tercios, tres quintos, o cuatro séptimos, dependiendo de la
ley que se trate (Atria, 2013b).
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el caso chileno, estos medios presentan una elevada concentracién en determinados grupos
econdmicos que comparten una postura politica similar. Los principales periodicos, canales
de television y emisoras de radios funcionan como voceros de los intereses empresariales,

sin posibilidades de réplicas, ni cuestionamientos desde posiciones alternativas.

6.3.2.1. Un sistema politico a la medida de las élites empresariales: vinculos
partidarios, sistema electoral binomial, cerrojos constitucionales y financiamiento
electoral

6.3.2.1.1. Los vinculos entre élites empresariales y la coalicion de derecha

Campero (2003) sefiala que antes del régimen de Pinochet era notoria la diferencia
entre lo que ¢l llama la derecha econémica (empresarios) y la derecha politica (partidos). Esta
ultima tenia una funcién mas ideoldgica y creadora de proyectos politicos, que en general
eran apoyados por los gremios empresariales. Esta distancia entre ambos sectores ira
disminuyendo en la década 1980, hasta la consolidacion de un bloque ideolégico consistente
en torno a las ideas neoliberales. Asi el empresariado se constituye como actor politico
relevante, que construye y dirige un proyecto politico, social y econdmico, el cual la derecha
politica asumira.

Los partidos que representan la derecha ideoldgica y que tienen un fuerte vinculo con
las ¢lites empresariales son la Unién Democratica Independiente (UDI) y Renovacion
Nacional (RN). Estos partidos han formado desde 1989 la coalicion de derecha “Alianza!**”.
Renovacion Nacional fue fundada en 1987, y aunque desde sus inicios estuvo conformado
por adeptos a la dictadura y respaldaban el modelo socioeconémico impuesto, mantenian
criticas y apoyaban la idea de la democratizacion del pais (Boylan, 1996; Pollack, 1999). La
UDI, por su parte, surgio como movimiento politico en 1983 y pasé a formar parte de RN en
1987, pero a raiz de las criticas a los procesos electorales internos, asi como al
posicionamiento radical de la UDI a favor de la dictadura, decidieron conformarse como un

partido independiente en 1988. La UDI reunia principalmente a los “Chicago boys” y

134 Aunque popularmente se le conoce como Alianza, esta coalicion ha respondido a diversos nombres oficiales,
segun el periodo: Democracia y Progreso (1989-1992), Participacion y Progreso (1992-1993), Unién por el
Progreso de Chile (1993-1996), Union por Chile (1996-1999), Alianza por Chile (1999-2004), Alianza (2004-
2009), Coalicion por el Cambio (2009-2012), Coalicion (2012-2013), Alianza (2013-2015), Chile Vamos
(2015-2016)
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tecndcratas de la dictadura, junto a las bases del movimiento gremialista (antimarxistas)
(Garreton, 2000).

Ambos partidos comparten posiciones programaticas similares en relacion al modelo
econémico. La UDI ha sido més consistente al defender los intereses empresariales, y
presenta una postura mas ideologizada, mientras que RN ha dado muestra de menor
consistencia ideologica y se ha abierto a negociaciones con la Concertacion, con posturas
mas pragmaticas (Fairfield, 2015: 75). Es por eso que Pollack (1999: 89) ha sefialado a la
UDI como el “mas fiel al modelo econémico y politico del régimen militar”.

La “fidelidad” de la UDI a la herencia de la Pinochet tiene sus origenes en las
relaciones informales que establecieron miembros de la UDI y grupos empresariales durante
la dictadura. Muchos de los fundadores de la UDI fueron tecnodcratas del gobierno de
Pinochet y a la vez formaban parte de los consejos directivos de las empresas beneficiadas
por sus politicas (Pollack, 1999; Etchemendy, 2011; Fairfield, 2015). Pribble (2013: 126-
128) ha demostrado la continuidad de los vinculos entre la UDI y los empresarios durante las
décadas de 1990 y 2000.

A pesar de estas diferencias entre la UDI y RN, ambos han sabido constituir por
décadas un proyecto politico en conjunto que responde al interés general de los sectores
empresariales, el cual no es méas que mantener intacto el modelo iniciado en 1973. Tal como
sefialdo Garreton (2000: 66): “La defensa y preservacion del modelo socioecondmico del
régimen militar es el elemento comun mas fuerte que une los sectores de derecha”.

Asimismo, varios estudios de Fairfield (2010; 2015) han evidenciado el apoyo
constante a la “Alianza” y la participacion en 6rganos de los partidos RN y UDI por parte de
lideres de gremios con la CPC y la SOFOFA. Por ejemplo, Jos¢ Antonio Guzman, ex-
presidente de la CPC (1990-1996) sirvié como miembro del comité politico de la Alianza en
2000, y se ha mantenido afiliado a los “think tanks” de la UDI y la RN; de igual forma, el ex
presidente de SOFOFA (2001-2005) y CPC (2002-2004), Juan Claro se uni6 al consejo

consultivo de la UDI.

6.3.2.1.2. El sistema electoral binomial como garantia de representacion politica de las
élites empresariales
El sistema electoral binomial, otra herencia de la dictadura, fue pensado para que, tras

el transito a la democracia, quienes se agrupaban y/o simpatizaban en torno a la junta civico-
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militar continuaran teniendo cargos de representacion popular. En otras palabras, para que la
coalicion de derecha lograra curules tanto en la Camara de Diputados como en el Senado, en
un contexto en el que campo electoral era muy favorable para la “Coalicion de Partidos por
la Democracia” después del triunfo en plebiscito nacional de 1988, donde un 55,99% de los
votos fueron contra la dictadura y solo un 44,01% la apoy6'?®. Este sistema electoral ha
permitido que los empresarios siempre cuenten con los votos necesarios para detener
cualquier avance pro-trabajadores en la legislacion laboral, tal como ocurriéo durante el
tramite de la “Modernizacion de las Relaciones Laborales” entre 2014-2016.

El procedimiento para asignar las curules en ambas camaras legislativas, bajo el
sistema binomial, se basa en la obtencion del doble de votos que obtenga el partido o
coalicidn contraria para poder acceder a los dos escafios que estan en disputa en cada distrito
electoral. Existe una division del electorado en distritos electorales y cada uno de estos
distritos elige dos representantes. Para lograr obtener un puesto un partido requiere obtener
el 33.4% de los votos validos emitidos y para alcanzar el segundo cargo en disputa se
necesitan otros 33.4% de votos. Si un partido obtiene 66.6% de los votos, y otro partido el
33.4%, cada partido elige un escafio (Pastor, 2004: 44-45).

De esta forma, “cualquier apoyo que un partido reciba por encima del 33,4%, pero
por debajo del 66,7%, es efectivamente desperdiciado” (Siavelis, 2000: 33-34). Esto ha
llevado a la coalicion de derecha, conociendo sus debilidades electorales, a concentrar sus
esfuerzos en ganar el 33.4% de los votos, y asi garantizarse espacios en el Congreso (Pastor,
2004: 45). Este sistema electoral ha sobre-recompensado a la coalicion de derecha,
otorgandole una mayor cantidad porcentual de escaios en relacion al porcentaje de votos
recibidos. En la tabla 9 se puede notar la tendencia sostenida, de 1989 a 2013, tanto para

senadores como diputados.

135 Bl sistema electoral chileno emana de la ley No. 18.799, aprobada precisamente después del plebiscito de
1988, en mayo de 1989. Pastor (2004) sostiene que la implementacion del sistema binomial no fue una respuesta
ante las posibilidades de derrota de los intereses de la derecha (politica y econémica) después del plebiscito de
1988, sino que presenta una historia de construccion mucho mas compleja que respondia al momento de la
elaboracion de la Constitucion en 1980 y era la “piedra arquitectonica de la institucionalidad autoritaria del
régimen militar que protegia su Constitucion de 1980 contra los esfuerzos de la Concertacion para reformarla”
(Pastor, 2004).

157




Tabla 9. Porcentaje de votos y porcentaje de curules obtenidos por la coalicion de
derecha para la eleccion de senadores en Chile, 1989-2009

. N Senado Camara de Diputados
Aflo de eleccion % de votos % de curules % de votos % de curules

1989 34.85 41.6 34.18 40
1993 37.32 49.5 36.68 41.67
1997 36.64 45 36.26 39.17
2001 44.03 50 44.27 47.5
2005 37.25 40 38.73 45
2009 45.19 50 43.45 48.33
2013 38.05 35 36.23 40.83

Fuente: Elaboracion propia, con base a datos del Servicio Electoral de Chile: https://www.servel.cl/estadisticas-2/
Ademas, el sistema binomial, al basarse en distritos electorales que otorgan dos

escanos cada uno, conduce a que la participacion electoral se dé entre dos grandes
coaliciones, excluyendo opciones con posturas ideoldgicas distintas a las estas coaliciones y
a opciones minoritarias como los partidos regionales, lo que hace mas “estrecho el abanico
de las posiciones sobre las politicas publicas en el Parlamento” (Solimano, 2012: 164). Esto
ha llevado a que los partidos con agendas laborales no alcancen ningun escafio, como le
ocurrid las coaliciones de izquierda, en las que particip6 el PCCh de 1990 a 2008, solamente
estas organizaciones partidarias de izquierda lograron escafios cuando empezaron a
establecer alianzas con la Coalicién Concertacion/Nueva Mayoria.

En suma, el sistema binomial forma parte de un disefio institucional que perpetia el
modelo de la dictadura. Segiin Atria (2013b) ademas del sistema electoral, existen otros tres
“cerrojos constitucionales”, los cuales serian: elevados quoérums para reformar leyes
consideradas pilares del sistema, un actuar preventivo del Tribunal Constitucional, y otro

136 Asi, aun cuando una coalicién de

elevado quérum para lograr reformas constitucionales
gobierno tuviese mayoria en ambas camaras (la mitad mas uno), y buscara reformar el
sistema heredado de la dictadura, tendria que negociarlo con la oposicion. No obstante, para
evitar riesgos de alguna eventual aprobacion de reformas, se tendria como ultimo recurso al
Tribunal Constitucional'®’ (TC), el cual tiene la facultad de dejar sin efecto un proyecto de

ley antes de ser ley.

136 Atria (2013b) llama al quérum constitucional “metacerrojo”, pues para cambiar los otros mecanismos hay
que cumplir con el quérum de constitucionalidad y dada la conformacion del Congreso es casi imposible lograr
los votos necesarios.

137 La conformacién del TC también esta disefiada para que para resguardar el modelo de Pinochet, pues la
eleccion de muchos de los miembros del Tribunal requiere elevados quorums de aprobacion, lo que hace
obligatorio negociarlos con la coalicion de derecha.
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En este disefio los intereses de los trabajadores tienen muy bajas o incluso nulas
posibilidades de hacerse valer, pues aun cuando se logren superar alguno de los “cerrojos”
se llega a otro que finalmente impide el cambio. El sistema binominal juega un rol de garante
de los intereses del modelo de la dictadura, ya que la coalicién de derecha siempre cuenta
con una porcién de los votos necesarios para el acuerdo de una parte importante de los
miembros del TC. Ademas, tal como lo indica, Javier Couso!?®, el TC ha terminado siendo
una “tercera camara legislativa”, ya que una minoria de senadores, puede impugnar una ley
ya aprobada ante el TC, que de otra manera no podria detener (Couso citado por Castillo y
Correa, 2015). Esto quedo6 en evidencia en el desenlace que presentd la reforma laboral de
2014-2016, cuando el TC elimin6 muchos de los articulos cuestionados por los sectores
empresariales.

6.3.2.1.3. Un sistema de financiamiento de partidos basado en recursos privados
La relacion que mas se destaca entre empresarios y partidos politicos, de acuerdo con

algunas investigaciones (Schneider, 2004; Pribble, 2013; Fairfield, 2015), es la que aquellos
sostienen con la coalicién de derecha “Alianza”. Pero, como se vera, los vinculos también
han estado presentes con la coalicion de centroizquierda “Concertacion/Nueva Mayoria”,
principalmente a través del financiamiento de sus campafias politicas. De esta forma, las
¢lites empresariales han logrado tener influencia en casi todas las fuerzas politicas formales,
lo que ha permitido que sus intereses prevalezcan.

El sistema de financiamiento politico chileno se ha caracterizado por permitir una
elevada participacion de recursos de origen privado, practicamente sin control. En 2001,
cuando el Poder Ejecutivo presentd un proyecto de ley para regular el financiamiento
partidario, la justificacion de la reforma sefialaba que era un “area nebulosa la forma en que
los partidos obtenian el financiamiento, especialmente, la forma en que se financiaban los
abultados gastos que deben soportar en los periodos de campana electoral”. A pesar de que
el proyecto se aprobo en 2003 (ley No. 19.884), sus alcances han sido muy limitados y el

dinero de las grandes empresas ha seguido fluyendo hacia los partidos politicos (Camacho,

2015).

138 Javier Couso es experto en derecho constitucional chileno, ha dirigido el Programa de Derecho
Constitucional de la Universidad Diego Portales, durante la campafia 2013 de Michelle Bachelet formé parte
de la comision encargada de estudiar cambios a la Constitucion, ademas es miembro del Comité Ejecutivo de
la Asociacion Internacional de Derecho Constitucional.
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La ley 19.884 estableci6 formas publicas y privadas de financiamiento electoral,
aunque al ser muy bajas las cifras aportadas desde el Estado, los recursos privados siguen
siendo la principal fuente de financiamiento partidario. El problema ha radicado en que no
existe verdadera transparencia sobre el origen de esos recursos, ni verdaderos controles sobre
los limites del gasto electoral (Fernandez, Rivas y Urquieta, 2013). Basicamente, el sistema
se basa en dos mecanismos de donacion que mantienen el anonimato de los donadores, es
decir la ciudadania no puede saber quién financia a los partidos. El 90% de los aportes
privados de las campafias politicas provienen de esos mecanismos y son “procedentes
fundamentalmente de empresas pertenecientes o vinculadas a los grupos econdmicos mas
importantes, que ademads tienen la practica de solicitar beneficios tributarios” (Camacho,
2015).

Grafico 11. Distribucion porcentual del financiamiento electoral de origen privado con
caracter secreto, segiin coaliciones, elecciones de 2013

3.511

= Coalicidn Alianza
= Coalicién Nueva Mayoria

Otros

Fuente: Elaboracion propia, con datos del Servicio Electoral de Chile: https://www.servel.cl/estadisticas-2/
Mediante estas formas de obtencion de recursos para las campafias politicas, la

coalicion de derecha recibe la mayoria de recursos. En las elecciones de 2013, solo la UDI
concentrd el 62% del total de los recursos privados anénimos, que junto a lo recibido por RN
y otros partidos menores que conformaban la coalicion Alianza, llegaron a sumar casi el 75%
del total de recursos. Por su parte, la coalicion Nueva Mayoria concentrd el 21.6%, siendo el
PDC el que mas recursos captd (9.07%). En el grafico 3 se muestra la distribucion de estos
recursos segun las principales coaliciones que participaron en las elecciones de 2013.
Aunque, en teoria, no se puede saber con exactitud a qué partido dirigieron sus
donaciones las empresas, el sistema permite conocer cuales empresas donaron. Una
investigacion dirigida por el periodista Daniel Matamala (2015a) reveldo que desde la

promulgacion de la ley electoral en 2003, hasta las elecciones de 2013, mas de mil empresas
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han participado en las donaciones secretas, y los recursos aportados suman mas de dos mil
millones de dolares. El recuento de Matamala muestra que la mayoria de las empresas
pertenecen a los 18 grupos econdmicos mas grandes del pais. La lista de donadores la
encabezan los grupos Matte, Luksic, Angelini, Solari, Saiech, Paulmann, Ponce Lerou y
Penta.

Los empresarios muestran publicamente su satisfaccion con el hecho de poder
financiar a diversos partidos politicos, incluso fuera de la coalicion de derecha. Bernardo
Larrin Matte, presidente de una las subsidiarias de grupo Matte, indicd: “Financiamos la
buena politica y la buena politica es transversal. Politicos con vision de Estado, de largo
plazo, que hace buenas politicas publicas, que privilegian el consenso”. Mientras que el ex
presidente de la CPC, José Antonio Guzman sefiald: “Encuentro absolutamente legitimo que
los privados financien campafias”, y ante la pregunta sobre si ha donado a partidos que no
sean de centroderecha, contestd “Si, hay muchas personas capaces y honestas” (citado por
Ibarra, 2013).

Paralelo al sistema legal de financiamiento, en el 2015 sali6 a la luz un mecanismo
irregular de financiamiento de empresarios a partidos politicos'*®. El procedimiento consiste
en la emision de facturas de honorarios por servicios prestados de personas de confianza de
los candidatos. Sin embargo en los hechos nunca se ha prestado ningun servicio, es decir se
trata de facturas “ideoldgicamente falsas” (Monckenberg, 2015). La practica conlleva al
menos dos trasgresiones legales. Por un lado las empresas, al contabilizar como gastos las
facturas, reducen el pago de impuestos, y por otro lado se introduce dinero de forma ilegal a
la politica. Hasta ahora se han descubierto estas practicas en los grupos econémicos Penta,
SQM y Angelini. Sin embargo Juan Carlos Martinez, presidente de la camara empresarial
Asimet'*, indico que “esa ha sido una practica normal, que todos [los empresarios] la han
realizado, incluso yo la he hecho”'#! .

La UDI y RN fueron los principales receptores de los recursos irregulares. No
obstante la coalicion de centroizquierda también ha participado de estos recursos. Se ha

podido confirmar que el Partido Socialista, el Demdcrata Cristiano y el Partido Por la

139 Maria Olivia Monckenberg analiza a profundidad los casos de Penta y SQM en su libro “La Méaquina para
Defraudar” (2015)

140 Asociacion Chilena de Industrias Metaltirgicas y Metalmecanicas.

141 Entrevista personal (15/06/2016).
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Democracia han recibido recursos mediante la emision de estas falsas facturas. La red de
politicos involucrados en este mecanismo irregular incluye a altos mandos desde presidentes
de partidos, senadores y ministros de Estado, hasta el mismo ex presidente de la Republica,

Sebastian Pifiera (CIPER, 2015; Ramirez, 2015; Cofré, 2016).

6.3.2.1.3.1. Los think tanks como medio de relaciones entre empresarios y politicos
Los centros de pensamiento o think tanks por lo general no son considerados como

piezas claves dentro del poder instrumental que presentan las élites empresariales chilenas'*?.
No obstante estos organismos se han caracterizado por ser uno de los principales medios en
que los empresarios influyen directamente sobre las preferencias de los tomadores de
decision. Estos think tanks han adquirido mayor relevancia en los ultimos afios en la politica
chilena. Asi de 2005 a 2015 se han creado 20 nuevos centros de este tipo (Matamala, 2015b:
164).

Los centros son financiados directamente por miembros de las ¢lites empresariales e
incluso participan en la direcciéon o consejos consultivos de los mismos. En la tabla 10
podemos ver los cinco principales centros de pensamiento en Chile, sus principales miembros
directivos, algunas de las fuentes empresariales que los financian'*® y los vinculos con los
partidos politicos. Como se puede observar, en todos los casos hay relaciones con los sectores
empresariales.

La utilizacion de los think tanks por parte de los empresarios se da en tres principales
vias: 1. Financiamiento irregular a campanas politicas. 2. Difusion de ideas. 3. Asesoramiento
directo a partidos politicos. En los ultimos afios ha salido a la luz, otra forma de relacionarse
entre empresarios y politicos a través de los think tanks. Estas organizaciones han tenido
participacion en la red de transferencia de recursos privados irregulares a las campafas
politicas. No solo han participado reconocidos centros como la Fundacion Jaime Guzman, el
Instituto Libertad y Chile 21, sino que la lista asciende a mas de diez fundaciones. Segun las

denuncias, estos centros emitieron facturas falsas de asesoramiento a las empresas

142 Por ejemplo los estudios de Bull (2005), Pribble (2013) y Fairfield (2015) dan poca importancia o incluso
ignoran el rol de los think tanks como medio para influir en la politica por parte de los empresarios.

143 El financiamiento de estos centros no es transparente, el financiamiento empresarial que se conoce es
producto de los escandalos de corrupcion conocidos como casos Penta y Soquimich.
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involucradas, siendo el destino de los recursos las campafias politicas (Sepulveda y Arellano,
2016; Monckenberg, 2015; Matamala, 2015b: 150-168).

Tabla 10. Vinculos empresariales y partidarios de los principales centros de
ensamiento en Chile

Miembros directivos y/o
Centro de . q Yoerchl ; e
q asesores pertenecientes a Financiamiento Vinculos partidarios
pensamiento 3
grupos empresariales
Roberto Angelini R., Juan Claro | Grupo Matte
G., Sebastian Edwards F., Jean | Grupo Angelini Asesor de los gobiernos
Centro de Estudios Paul Luksic’F., Eliodgro Matte | Grupo Luksic de Ricardo Lagos
Pablicos (CEP) L., Andrénico Luksic, Horst | Grupo Yarur (2000-2006) 'y de
Paulmann,  Alvaro Saieh, | Grupo Solari Michelle Bachelet
Hermann von Miihlenbrock, | Grupo Said (2006-2010)
entre otros.
Carlos Caceres, Hernan Btichi, | Grupo Penta Principalmente con la
Libertad y | Juan Andrés Fontaine, Patricia | SQM UDL v en menor erado
Desarrollo (LyD) Matte, Alfredo Montero, entre | British American : Y &
con RN
otros. Tobacco
Concertacion/Nueva
Fundacion Chile 21 SQM Mayoria,
(FC21) - Emp.resa Aguas pr1n01palm§nte PS vy
Andinas PPD (Partido por la
Democracia)
Cémara Chilena de la
Construccion
Instituto ~ Libertad _ SQM RN
(IL) Asociacion de Bancos
Empresa Aguas
Andinas
Grupo Penta
Fundacion  Jaime SQM
Guzmén (FIG) B Empresa Aguas UDLy RN
Andinas

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Matamala (2015b: 150-165) y de los sitios web oficiales de cada centro.
La difusion de ideas opera de forma mds general sobre la opinion publica. Se busca

poner temas en la agenda politica a partir de “resultados de investigaciones” realizadas por
“expertos independientes”. El uso de los argumentos “técnicos” para imponer la postura
empresarial, fue notorio durante el proceso de reforma laboral. Asi, fue habitual que los
grandes medios de comunicacion publicaran noticias en las que se enfatizaban los perjuicios
de cambiar el modelo laboral, basados en los “estudios” de los centros de pensamiento. Estos
reportajes llevaban titulares como: “El foco de la reforma laboral no esta en los sectores mas
desprotegidos” (Pefia, 3/01/2015); “Segun encuesta: el 25% de los trabajadores cree que
reforma laboral empeorara calidad de su empleo” (El Mercurio, 30/03/2015); “FMI advierte

riesgo para el crecimiento por incertidumbre sobre reforma laboral” (San Juan, 9/12/2016).
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La funcion de asesoramiento partidario de estos centros les permite a los empresarios
una doble influencia en la politica. Los partidos contratan a estos institutos para que les den
asesoramientos en temas puntuales. Asi sucedio durante el tramite de la reforma laboral. La
Fundacion Jaime Guzman coordiné todo el asesoramiento de la coalicion de derecha en
ambas cdmaras legislativas'#, al mismo tiempo la Fundacion LyD publicé cerca de diez
estudios contra la reforma. Paralelamente, estos centros son contratados como “lobbistas”
por parte de las empresas para que representen sus intereses en el Congreso, aunque esto

sigue funcionando con mucha opacidad (Matamala, 2015b: 158-163).

6.3.2.2.El manejo de la agenda politica: control de medios de comunicacion y élites
empresariales
Los medios de comunicacion chilenos son otra fuente de poder instrumental de las

¢lites empresariales. Al mismo tiempo que le da la posibilidad de influir en la opinion publica
segun sus intereses, invisibilizan otras ideas o visiones politicas. Durante la reforma laboral
de 2014-2016, los medios de comunicaciéon mantuvieron una constante campafa contra los
cambios laborales, sefialando “negativas consecuencias” sobre la economia chilena. Este
control mediatico ayudo a generar presion sobre los legisladores de la Nueva Mayoria y
facilit6 los acuerdos que entre las coaliciones de partidos para introducir desmejoras en la
ley.

Los informes sobre practicas de derechos humanos en 2014 y 2015, realizados por el
Departamento de Estado de Estados Unidos, sefialaban que “La mayoria de los medios de
prensa, incluyendo el 95% de la prensa escrita, estdin en manos de dos empresas familiares:
Copesa y El Mercurio. No existen normas legales que garanticen la justa distribucion de
frecuencias a diferentes medios de difusion”.

El informe ignor6 que no solo se trataba de dos empresas familiares, sino que son dos
de los grandes grupos econdmicos de Chile, que funcionan como duopolio en el mercado de
diarios (Mdnckenberg, 2013: 36-38). El Grupo Edwards es propietario de los diarios El

Mercurio, LUN, La Segunda, y mas de veinte diarios regionales. Mientras que Copesa, dueio

144 Entrevista personal a Felipe Réssler (12/06/2016), quien es asesor en politica publica de la Fundacién Jaime
Guzman, estuvo a cargo del equipo de expertos que asesor6 a la Coalicion Alianza en el tramite de la reforma
laboral.
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de los diarios La Tercera, La Cuarta, Pulso, La Hora, Diario Concepcion y las revistas Qué
Pasa y Paula, pertenece al Grupo Saieh (Monckeberg, 2009: 16-22; Matamala, 2015b: 169).

La concentracion de medios también se da en los mercados de la television y la radio.
En el ambito televisivo son cuatro actores los que dominan el mercado, dos de ellos grandes
grupos econdmicos: Grupo Luksic (canal 13), Grupo Solari (canal 9), el holding extranjero
Turner (CNN Chile) y la television estatal (TVN)!'*. Estos cuatros actores concentran el 91%
de la audiencia (Matamala, 2015b: 169, CNTV, 2016). La radio ha corrido la misma suerte,
donde grupos como Luksic, Solari, Saieh, Edwards y el grupo espaiiol Prisma, concentran la
mayoria de emisoras (Mdnckeberg, 2009: 365-404; Matamala, 2015b: 169)

La concentracion de los medios ha conducido a una la homogeneidad editorial. Al
estar los medios de comunicacién en mano de grupos econémicos la linea informativa ha
sido a favor de sus intereses. Arriagada (2004: 163), al referirse a la prensa escrita, indicaba
que el “duopolio se transformaba en monopolio tratindose de contenidos y la orientacién
informativa e ideologica de los diarios”. Lo mismo ocurre con los medios televisivos. Al
respecto, sefiala Gonzalez (2008) que “la uniformidad es un rasgo evidente en los noticieros
[...] no s6lo con las mismas noticias en cuanto a la seleccion de acontecimientos, sino
también con los mismo enfoques [...]”. Los grandes medios funcionan asi como
reproductores de proyectos politico-ideoldgicos de los intereses de las €lites empresariales,
con poca posibilidad para la difusion y el debate de visiones politicas distintas.

Esta homogeneidad informativa estuvo presente durante el tramite de reforma laboral.
No solo se traté de un abordaje sesgado de noticias a favor de la postura empresarial (como
se mostro lineas atras con el uso de los estudios de los centros de pensamiento), sino que se
emitian editoriales en esa linea y hubo un otorgamiento desproporcional de espacios a

columnas de opinién que defendian las posturas empresariales!#*'4”. CNN Chile, por ejemplo,

145 Para evitar algan posible “desvio” de la linea editorial que la television estatal, desde las negociaciones para
la transicién a la democracia se pactd que TVN tendria un Consejo Directivo, cuyos sus miembros son
propuestos por el Presidente de la Republica, pero ratificados por el Senado (Monckeberg, 2009: 408).

146 Splo los investigadores de la Fundacion Libertad y Desarrollo —think tank con estrechos vinculos
empresariales y ligados a la UDI-, tuvieron acceso al menos en 40 oportunidades a diferentes espacios
televisivos, radiales o impresos en los que pudieron emitir sus opiniones contra la reforma laboral desde una
perspectiva de los intereses empresariales. Se pueden consultar en: http:/lyd.org/centro-de-
prensa/destacados/2014/12/reforma-laboral-en-chile/

147 La pagina web www.reformalareforma.cl creada para difundir alegatos contra la reforma, tiene una seccion
que recopila mas de 400 noticias y columnas de opinioén de diversos medios de comunicacion en las que se
exponen razones para rechazar la aprobacion de la reforma laboral desde la perspectiva de las élites
empresariales.
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concentrd sus esfuerzos en reportajes sobre el impacto negativo de la reforma sobre el
desempefio econémico del pais, con titulares como: “Empresarios sostienen que reforma
laboral no favorece a trabajadores” (11/03/2016), “Presidente de la CNC asegurd que reforma
laboral no da "certeza a los trabajadores” (30/08/2016), “La negativa percepcion de los
empresarios sobre la Reforma Laboral” (26/09/2016).

El diario El Mercurio dedic6 muchos editoriales y columnas de opinion (decenas), en

los que se enfatizaban argumentos contra la reforma, por ejemplo:

El proyecto de reforma laboral en su actual estado provocaria un dafio significativo al empleo, a
la actividad econdmica -especialmente de las PYMEs- y a la competitividad del pais. (Larrain,
28/08/2015).

[...] la reforma laboral sigue siendo muy mala para Chile. El subsidio a las cupulas sindicales
(aunque, gracias al Tribunal Constitucional, ya no hay monopolio sindical) afectara
significativamente la creacion de empleo en nuestro pais. Para decirlo simple, hard mas dificil
que quienes no tienen un empleo (los jévenes que entrardn a la fuerza laboral, los desempleados)
consigan uno. (Larrain, 12/05/2016).

La polémica reforma ha sido objetada por expertos de diverso color politico, criticada por
empresarios grandes y pequeflos como contraria a la generacion de empleos y -segin las
encuestas- cuenta hoy con el rechazo mayoritario de la ciudadania. La aprobacion de la Camara
y el alborozo de los ministros habran caido como balde de agua fria sobre quienes hayan abrigado
expectativas de que el cambio de gabinete en verdad implicaba un giro del Gobierno hacia la
moderacion. (Editorial, 21/06/2016).

Hay coincidencia transversal entre los especialistas que sin aumento de la productividad, es muy
dificil conseguir incrementos importantes en el crecimiento econémico, y sin ese crecimiento, no
hay posibilidades para mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos. La titularidad sindical
y el no remplazo de trabajadores durante la huelga, puntos principales del proyecto, van en la
direccion contraria. (Editorial, 25/06/2016).

6.3.3. Los estrechos vinculos entre el Poder Ejecutivo y las élites empresariales: consensos

sobre el modelo econdmico y la puerta giratoria

Dos caracteristicas revelan los acercamientos que ha presentado el Poder Ejecutivo
con las ¢élites empresariales y que estuvieron presentes durante los diferentes procesos de
reforma laboral. El mas visible desde la transicion a la democracia ha sido el alto consenso
sobre el devenir del modelo econdmico. Los seis gobiernos (cinco de centro-izquierda y uno
de derecha), de 1990 a 2017, se han dedicado a administrar la economia dentro de los
principios heredados de la dictadura, sino que han dedicado esfuerzos a profundizarlo, por
ejemplo con la politica de tratados de libre comercio. El otro vinculo, que se ha hecho mas
evidente en los ultimos afios, es la existencia de una separacion muy difusa entre los intereses

privados y los publicos. Se ha convertido en practica normal que altos funcionarios de
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gobierno transiten de sus puestos publicos a ocupar sillas directivas en los consejos de
empresas —y viceversa— pertenecientes a los grandes grupos econdémicos.

6.3.3.1.La gestion de la politica econdmica: el consenso sobre el modelo econémico
La defensa del modelo econdémico de la dictadura, por parte de los diferentes

gobiernos, es una de las variables que mas ha pesado contra las reformas laborales que han
buscado fortalecer el poder de asociacion de los trabajadores. El gobierno entra en evidentes
contradicciones cuando por un lado sostiene y defiende un modelo laboral que exige una alta
flexibilizacion y limitado poder sindical, y por otro lado pretende modificar el sistema de
relaciones salariales. La pregunta obvia que surge es ;Cual es la prioridad politica para el
gobierno? Al parecer no ha sido la reforma laboral.

Hemos demostrado que existe un claro y elevado poder instrumental de los
empresarios sobre el Congreso. Esta situacion también se da con el Poder Ejecutivo. La
concertacion de agendas!“® entre gobierno y élites empresariales es una practica que data de
la era de Pinochet y que estuvo presente durante las negociaciones de la transicion
democrética (Silva, 1996). A partir de 1990, los lideres de la Concertacién continuaron con
la practica considerando que era posible que se dieran amenazas de desinversion o un golpe
de Estado respaldado por los empresarios, ya que estos habian apoyado abiertamente a
Pinochet durante la transicion (Fairfield, 2015: 79).

Estas relaciones gobierno-empresarios se consolidaron y ayudaron a apaciguar los
temores —y posibles amenazas— empresariales. Asi, la inversion crecio durante la década de
1990 y los indicadores macroecondmicos tuvieron un buen desempeio (Silva, 1996;
Schneider, 2004). El modelo informalmente institucionalizado brindaba incentivos para que
los responsables de la formulacion de politicas evitaran el conflicto con las empresas sobre
los intereses fundamentales de ésta. De esta forma, la consulta sobre el devenir de la politica
economica y la gobernanza econdémica sigue siendo una caracteristica definitoria de las
relaciones gobierno-empresarios, incluso en ausencia de las condiciones que originalmente
llevaron a la Concertacion/Nueva Mayoria a adoptar este modelo (Fairfield, 2015: 79).

Las relaciones entre gobierno y empresarios se fortalecieron en la década de los 2000,

con los gobiernos socialistas de Lagos y Bachelet. El gobierno de Lagos acordd —y el

148 Bsta concertaciéon de agendas se mediante una constante consulta del Gobierno a la CPC y a otras

asociaciones gremiales.

167




gobierno de Bachelet las continu6— una serie de reformas con la CPC y la SOFOFA, conocida
como la “Agenda Pro Crecimiento”. El disefio de estas medidas se realiz6 en conjunto entre
gremios empresariales y gobierno. Desde el Ministerio de Hacienda se convocaron
numerosos grupos de trabajo con los lideres de asociaciones empresariales y asesores
técnicos. Finalmente, mas de veinte reformas fueron aprobadas en materias como promocion
de PYMES, fortalecimiento de los mercados de capitales, prevencion de riesgo de capital y
modernizacion del Estado (Devlin y Moguillansky, 2010: 211-212; Fairfield, 2015: 79).

Quizas la muestra mas clara del consenso sobre el modelo econdomico se dio con la
llegada de la derecha al Poder Ejecutivo, después de veinte afios de gobiernos de centro-
izquierda. El Presidente de la Republica, Sebastian Pifiera, anuncié desde el inicio de su
gobierno que continuaria con la “politica de consensos” adoptada por la Concertacion. Y asi
fue, la politica econdmica de Pifiera no vari6 en lo fundamental y las reformas que introdujo
contaron con el apoyo de los principales partidos de la centro-izquierda (PS y PDC)'%.

Tras la derrota electoral en 2010, la coaliciéon de centro-izquierda anuncié una
renovacion ideoldgica y programatica e incluso sumoé en sus filas al Partido Comunista.
Concertacion pas6 a ser Nueva Mayoria. Desde la campafia electoral advirtié que el nuevo
gobierno de centro-izquierda buscaria verdaderos cambios en el modelo heredado de la
dictadura; sin embargo estos cambios no se han concretado, al menos no en la direccion del
modelo econémico. De hecho, las ¢lites empresariales no mostraron preocupacion al
respecto. Las palabras de Andrés Santa Cruz, presidente de la CPC (2012-2015), ejemplifican
esta confianza en el statu quo. Ante la pregunta de si le preocupa un gobierno de Nueva
Mayoria indicé: “nos da lo mismo quien gobierne. Vamos a trabajar con la coalicion
gobernante, independiente de cudl sea” (Toro y Torrealba, 2013).

Incluso, un reciente estudio de Fernando Leiva (2015), evidencia la concertacion de
agendas politicas entre grupos econémicos y el gobierno de la Nueva Mayoria. Tomando el
caso del grupo Luksic, Leiva revela como este contribuyé de manera significativa a la
campaia electoral de Michelle Bachelet, y como después, a través de un nuevo think tank

(Res Publica) financiado por el grupo Luksic, se establecid una serie de politicas que el

149 Esto 1levo a la renuncia del congresista, Sergio Aguilo, a su partido el PS, quien en su carta de renuncia
fundamentd: “Mi discrepancia con el partido es muy larga y tiene que ver con la falta de transformaciones
profundas que el pais necesitaba y que la Concertacion no hizo cuando era gobierno, y con la actitud que tiene
el PS hoy de apoyo en el fondo a las reformas neoliberales del gobierno de Pifiera” (citado por Fazio, 2011: 27).
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gobierno de Bachelet ha implementado. Leiva sefiala: “Grupo Luksic y facciones de la clase

capitalista transnacional de Chile han encontrado en el gobierno de Michelle Bachelet/Nueva

Mayoria un vehiculo para defender sus intereses de clase tacticos y estratégicos.

6.3.3.2. Del Poder Ejecutivo al comité de empresa: la delgada linea entre lo
privado y lo publico

Los vinculos empresariales con la politica también alcanzan al Poder Ejecutivo, aun
cuando esté pertenecia a la coalicion de centroizquierda. El tramite de la reforma laboral tuvo
adversarios que provenian del mismo gobierno que impulsaba la reforma, en especial desde
el Ministerio de Hacienda. Este hecho aumentaba el poder de los empresarios y sumada un
nuevo obstaculo a las capacidades de incidencia de los trabajadores. CoOmo se verd mas
adelante, este tipo de relaciones del gabinete con los empresarios ayudaron a introducir
retrocesos en la legislacion laboral.

La concertacion de agendas no ha sido suficiente para establecer vinculos entre
gobiernos y empresarios. En los ultimos afos los limites entre los intereses privados y los
intereses publicos han tendido a borrarse, ddndose un fenémeno de “puerta giratoria”, es
decir se da un intercambio de altos cargos entre el sector publico y el sector privado'>. “La
puerta giratoria funciona en ambas direcciones. Una es colocar ejecutivos o directores de las
empresas en cargos claves del Estado. La otra es reclutar a estos funcionarios cuando dejan
el cargo” (Matamala, 2015b: 136).

La practica se hizo muy notoria durante el gobierno de Sebastian Pifiera, siendo el
mismo Presidente de la Republica un representante de los intereses de los grandes grupos
economicos del pais. Practicamente todo el gabinete de gobierno de Pifiera procedia del
sector empresarial, incluidos los dos principales encargados del equipo econdémico: Felipe
Larrain (ministro de Hacienda) y Juan Andrés Fontaine (ministro de Economia). El primero
procedia del directorio de una de las empresas del grupo Angelini, mientras que Fontaine
provenia del grupo Luksic. La puerta giratoria no solo funciond en el gabinete, sino que
decenas de puestos designados por Pifiera se otorgaban bajo esa practica: Servicio de

Impuestos Interno, Fiscalia Nacional Econdémica, Direccion del Presupuesto, consejos

150 Para ahondar méas sobre la temdtica se puede consultar el proyecto “Revolving Door” de “The Center for
Responsive Politics's”, sitio web: https://www.opensecrets.org/revolving/index.php
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superiores de universidades publicas, subsecretarias de los ministerios, entre muchos otros
(Fazio, 2011: 31-43).

La puerta giratoria no ha sido una practica exclusiva de la coalicion de derecha, sino
que también se presenta en la coalicion de centro-izquierda. Matamala (2015b:140-148)
constatd que, tras hacer un analisis de las 200 empresas mas grandes de Chile, pertenecientes
alos 21 grupos de mayor tamafio, 71 altos funcionarios de Estado han pasado a ocupar cargos
directivos en algunas de esas empresas. La lista se divide en 41 politicos vinculados a la
Alianza y 30 a la Concertacion/Nueva Mayoria.

Los involucrados en lo anterior incluyen a importantes cargos como el ministro de
Hacienda del segundo gobierno de Bachelet, Alberto Arenas, quien antes de ocupar el cargo
ministerial trabajaba para uno de los directorios del grupo Luksic. No es extrafio por tanto
que durante el tramite de la reforma laboral, desde ese ministerio de presentaran los
principales obstaculos para lograr avances en derechos laborales colectivos'!.

En sintesis, el poder instrumental de las élites empresariales sobre el ambito politico
es muy alto y se fortalece desde diferentes puntos. Las élites empresariales han sabido
construir un proyecto politico-econdmico comin, pero mas importante atin han trabajado de
manera cohesionada para hacer valer su proyecto en el disenio e implementacion de las
politicas publicas. Los estrechos vinculos de los empresarios con los partidos politicos,
construidos desde estrategias diversas (financiamiento electoral, disefio del sistema electoral,
centros de pensamiento), les han garantizado una elevada influencia en el Congreso, lo que
junto al dominio sobre los medios de comunicacion les permite un importante manejo de la
agenda politica. Sumado a esto, el establecimiento permanente de un dialogo con el gobierno
(independiente de la orientacidon ideologica) para consensar la agenda politica, en especial lo
relativo a la politica econdmica y el modelo econdmico en general, junto a las précticas de
“puerta giratoria”, hacen que los intereses empresariales siempre estén presenten a la hora de

la toma de decisiones que se dan en el Poder Ejecutivo. Ese fue el contexto que enfrentd la

151 Desde antes del ingreso de la reforma al Congreso, los medios de comunicaciéon mostraban la existencia de

posturas encontradas entre el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Trabajo, el primero abogando por una
posturas pro-empresarial (reforma enfocada en aumentar la productividad), y el segundo por mejorar algunos
aspectos del poder sindical (Medrano, 2014). Después esto fue confirmado en entrevistas con Alejandra Seguel,
asesora legal de la CUT y de la bancada del Partido Comunista (07/06/2016); Norberto Diaz, vicepresidente de
la CUT (13/07/2016); Adriana Mufioz, Senadora de Nueva Mayoria, PPD (11/07/2016), Fernando Alvear,
presidente de la CPC (13/07/2016).
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reforma laboral iniciada en 2014, lo cual explica el resultado con pocos avances a favor de

los trabajadores.

6.4. ;Como opero el poder instrumental durante la reforma “Modernizacion de las
Relaciones Laborales”?

La disputa por el poder de asociacion de los trabajadores expresada en la ultima
reforma laboral, como ya se ha sefialado, responde a un largo proceso iniciado en la transicion
a la democracia en 1990. Antes del proceso analizado en esta investigacion se dieron tres
procesos adicionales, todos con resultados muy limitados, incluso el segundo intento fue
rechazado en su totalidad.

El primer proceso, que va de 1990 a 1993, significé algunas mejoras, aunque menores, para
el poder de asociacion de los trabajadores, como el reconocimiento juridico de la CUT, la
disminucién de un numero de trabajadores requeridos para constituir un sindicato o el
levantamiento de la prohibicién de sindicalizaciéon para los trabajadores agricolas
estacionales. El segundo proceso, que se dio entre 1995 y 1999, planted una reforma
refundacional del modelo laboral, pero ésta no prdospero al llegar al Senado y fue rechazada
primero en 1997 y después en 1999 de forma definitiva, a pesar de los gestiones del gobierno
de Frei para llegar a un acuerdo con la derecha. El tercer proceso, de 2000 a 2001, no
pretendié cambiar el modelo como el anterior proceso, pero bajo una légica de ganar-ganar
(empresarios y trabajadores) se disminuy6 la jornada laboral ordinaria, se introdujeron
protecciones a algunas libertades sindicales, pero al mismo tiempo se fomentaron los
contratos flexibles de trabajo (Cordoba, 2005; Rojas, 2007; Cook, 2007). Después de estos
tres procesos vendran dos gobiernos de distinta orientacion ideoldgica (Michelle Bachelet,
2006-2010 y Sebastian Pifiera, 2010-2014) que no presentaron proyectos de cambio sobre la

institucionalidad laboral. El diagrama 9 resume la linea del tiempo de estos procesos.
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Diagrama 9. Linea del tiempo de los procesos de reforma laboral en Chile, 1973-2016

1973 1979 1990 1990-1993

Golpe de Estado: exclusion | Aprobacion de Plan Laboral: | Inician gobiernos|Primer proceso de reforma
de los trabajadores de la|se instaura una | democraticos laboral: se logran avances
arena politica institucionalidad laboral minimos a favor de los

antisindical trabajadores

2014-2016 2006-2014 2000-2001 1995-1999

Proyecto de Modemizacion | Gobierno de Michelle Tercer proceso de reforma | Segundo proceso de reforma
de las Relaciones Bachelet (2006-2010) Y laboral: se logran avances laboral: rechaza en el Senado
Laborales Gobierno de Sebastian Pifiera | minimos a favor de los

(2010-2014) no presentaron |trabajadores

reforma laborales

Fuente: Elaboracion propia.
Al ver el proceso actual como un proceso de larga trayectoria, conviene preguntarse

porqué después de tres intentos poco exitosos para lograr cambios a favor del poder de
asociacion de los trabajadores, de nuevo el tema ingres6 a la agenda politica. Ademas,
permite analizar si el nuevo contexto y la nueva configuracion de la coalicion de izquierda
significo alguna ventaja para los trabajadores que buscaban mejoras en el PAT. Las
respuestas a estas preguntas estan relacionadas con un realineamiento de las fuerzas politicas
a partir de 2013.

Dos situaciones impulsaron la refundacion de la coalicion de centro-izquierda. En
primer lugar, la Concertacion habia experimentado en 2009 su primera derrota electoral
desde 1990. Esto los llevaba a replantear su politica de alianzas e incluir actores politicos que
hasta ahora no habia coincidido con las propuestas de la Concertacion. La segunda causa se
encuentra en el replanteamiento de la estrategia del Partido Comunista frente a las contiendas
electorales. El sistema binomial habia impedido que el PCCh por si solo lograra acceder a
cargos de representacion. De esta forma desde el 2008 para elecciones municipales y el 2010
para elecciones parlamentarias, el PCCh se empez6 a inclinar por establecer alianzas con
partidos de la Concertacion, en distritos electorales especificos. Esto les permitié obtener tres
escafios en la Camara de Diputados. El acercamiento entre el PCCh y la Concertacion se
profundiz6 para las elecciones municipales de 2012, y finalmente llevo a la constitucion de
una nueva coalicion de centro izquierda bajo del nombre de Nueva Mayoria (Grez, 2014: 88-
89).

Los acuerdos partidarios de 2012-2013 entre la nueva integracion de partidos de
centro e izquierda planteaban reformas estructurales al sistema vigente en Chile. Tres fueron

los cambios iniciales que se plantearon: reforma tributaria, reforma educacional y nueva
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Constitucion Politica. La reforma laboral, enfocada en fortalecer el poder de asociacion de
los trabajadores no figuraba dentro de las prioridades de Nueva Mayoria'2.

La CUT, al conocer las politicas prioritarias que impulsaria el eventual gobierno de
Bachelet, inicié gestiones, en especial a través del Partido Comunista, para que se incluyera
la reforma laboral como cuarto eje de las reformas estructurales'>*. A pesar de que se logro
incluir en el programa de gobierno, siguid tendiendo un trato marginal, pues no fue
considerada en las llamadas “Reformas de Fondo”, entre las principales prioridades del
gobierno. La reforma laboral quedd en la seccion del programa titulada “Proteccion y
oportunidades”, junto a temas como salud, pensiones, seguridad ciudadana y justicia.
Ademas, desde el programa se anunciaba que no seria una reforma que pretendiera cambiar
el modelo laboral de Pinochet, sino que se apegaba al estilo del gobierno de Lagos:
concesiones a los trabajadores y a los empresarios.

Durante todo el 2014 el gobierno trabajo en el disefio del proyecto de ley. Esta primera
etapa se caracterizo por su verticalidad, es decir no se tratd de un proceso donde los actores
que pudieran beneficiarse de la reforma participaran activamente, sino que el gobierno se
encargd por su cuenta de elaborar el proyecto de ley. Aunque, como sefialé Norberto Diaz!*4,
el gobierno convoco a la CUT, a través de la OIT, a varias reuniones en las que la dirigencia
sindical dio indicaciones de lo que ellos esperaban de la una reforma sindical, en realidad “el
gobierno al final hizo lo que quiso, hizo la reforma que quiso impulsar, no la que converso
con la CUT”.

Paralelamente a los encuentros entre gobierno y CUT, se dieron reuniones con el
sector empresarial, pero de igual forma se mantuvo el caracter vertical del proceso de disefio
de la reforma. La CPC entreg6 sus propuestas para una reforma laboral, pero como senala
Pablo Bobic “las ideas centrales que proponiamos en estas reuniones no eran tomadas, lo que

sentiamos era que se hacia un checklist”!'>>,

152 Entrevistas personales a Alejandra Seguel (07/6/2016), quien fue asesora de la bancada del Partido

Comunista y de la CUT durante el tramite de la reforma; Norberto Diaz (13/07/2016), Vicepresidente de la
CUT.

153 Entrevistas personales a Francisco Diaz (10/06/2016), Subsecretario del Ministerio de Trabajo, 2014-2018;
Alejandra Seguel (07/6/2016), y Norberto Diaz (13/07/2016).

154 Entrevista personal (13/07/2016).

155 Entrevista personal (20/06/2016).
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El gobierno asumié un rol de catalizador entre los intereses empresariales y los
intereses sindicales, lo que repercutiria en el desarrollo de la reforma, pues mas que lograr el
apoyo de ambos sectores, se enfrentd al rechazo del proyecto desde las cAmaras empresariales
y desde diversos sectores laborales, incluidos sectores de la CUT.

En diciembre de 2014 se hizo publico el proyecto de ley e ingresé al tramite
legislativo en la primera semana de enero de 2015. Como era de esperar, producto del rol
asumido por el gobierno, el proyecto presentaba algunos avances —aunque limitados— para el
empoderamiento de los trabajadores, asi como cambios a favor de los empresarios.

Grifico 12. Implicaciones de las propuestas de gobierno, empresarios y sindicatos sobre
el PAT, durante la discusion de la reforma laboral en Chile (2014-2016)

+ Poder empresarial para
imponer condiciones de trabajo

'

Mayor flexibilidad, mayores
restricciones a los sindicatos
(propuesta empresarial)

Algunos cambios pro-

sindicales, pero con cambios

pro-empresariales (propuesta de
< gobierno)

Eliminacion de grupos negociadores,
introducir huelga que paralice la
empresa, y negociacion colectiva
sectorial (propuesta sindical)

Posicién inicial del PAT
(Favorece a empresarios)

_+ Poder de Asociaciéon de los
- Trabajadores

Fuente: Elaboracion propia.
Tal como muestra el grafico 12, la propuesta de gobierno incluia cambios a favor y

en contra del PAT, pero que en el balance general significaban retrocesos, pues en el afan de
buscar consensos entre trabajadores y empresarios, los avances pro-sindicales quedaban no
solo contrarrestados, sino en desventaja, frente a los cambios pro-empresariales. Dentro de
las mejoras para los trabajadores se encontraban medidas como el fin de los grupos
negociadores cuando exista sindicato en la empresa, el fin al reemplazo de los huelguistas, la

ampliacion del derecho a informacion para mejorar la calidad de las negociaciones y de la
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relacion empresa-sindicato, la ampliacion de las materias a negociar, entre otras cosas.
Paralelo a esto se incluian una serie de retrocesos para poder de asociacion de los

trabajadores.

Entre las regresiones estaban la inclusion de “pactos de adaptabilidad”, lo cuales eran
acuerdos entre patronos y trabajadores para flexibilizar las condiciones de trabajo, incluso
por debajo de las establecidas por la ley hasta entonces'*®, se debilitaba el derecho al fuero
sindical, se eliminaba piso de negociacion del que parte la negociacion colectiva y el patrono
puede negociar “a la baja”, se incluia en el derecho la huelga, la nocion de servicios minimos,
desconociendo la nocién del OIT de servicios esenciales'’, ademas se le daban mayores
potestades a la Direccion de Trabajo para intervenir en los procesos de negociacion colectiva,
coartando la autonomia sindical (Fundacion Sol, 2015).

El proyecto asi planteado dividi6é desde un inicio al sector sindical en dos bloques
antagdonicos. Por un lado la central CAT, junto a decenas de otros sindicatos unidos en un
bloque de facto (“Trabajadores por una Reforma Laboral”) anunciaron su oposicion al
proyecto de ley, al considerarlo insuficiente en las materias pro-sindicales planteadas (no se
incluy6 la negociacion sectorial por ejemplo) y porque ademads incluian serios retrocesos para
el mundo sindical. Junto a esto, Oscar Olivos, presidente de la CAT —la segunda central
sindical en importancia—, denunciaba la exclusion de la mayoria del movimiento sindical en
la discusion de los alcances de la reforma. “El gobierno es un gobierno sectario [...] su
referente sindical es la CUT, porque ahi esta la estructura partidaria de la Nueva Mayoria, las
otras centrales no le interesan al gobierno [...] no nos tomaron absolutamente en cuenta para
nada”'®

La débil cohesion frente a la reforma del movimiento sindical afectaba también el
interior de la CUT. Las declaraciones en la prensa de su presidenta, Barbara Figueroa,

distaban mucho de las manifestaciones que daban su vicepresidente, Norberto Diaz, o el

136 Por ejemplo los pactos permitian que sindicatos y empleadores acordaran jornadas de horas extras sin
consultarle al trabajador individual, los tiempos de preparacion para el trabajo (cambio de vestuario, aseo
personal, traslado, aclimatacion u otros que se consideraban “jornada pasiva” y se imputan a la jornada de
trabajo semanal) dejaban de ser considerados como tiempo laboral, entre otras.

157 Es decir, la huelga no paralizaria la empresa por completo, sino que los huelguistas deberan garantizar el
funcionamiento de los servicios minimos, lo que en la practica le resta fuerza al mecanismo de presion. Si no
se brindan los servicios minimos, el sindicato incurria en una practica “desleal grave”, la cual puede ser
sancionada hasta con el despido.

158 Entrevista personal (08/06/2016)
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secretario general, Arturo Martinez. Mientras que Figueroa se referia a la reforma como
“tremendo avance” (Seymour, 2015) y que “[...] busca efectivamente fortalecer al actor
sindical” (diario The Clinic, 17/06/2016), Arturo Martinez indicaba que la reforma era un
triunfo para los empresarios (Gutiérrez, 2015).

Norberto Diaz fue atin mas critico y denuncié que la reforma laboral fue un acuerdo
de cupulas, donde se le “dio la espalda a los trabajadores”, “los pocos avances venian con
letra chica, con maldad, con retrocesos”, incluso sefiald la existencia de reuniones con un
caracter secreto entre bancadas legislativas y otros lideres de la CUT, como Bérbara
Figueroa, en las que él no fue invitado'.

Este escenario favorecio los intereses de los sectores empresariales, pues mientras era
claro que los gremios empresariales rechazaban en conjunto la reforma, los sindicatos daban
sefiales muy diversas al gobierno. Esto les permitia al gobierno, diputados y senadores tomar
la decision final sobre lo que los sindicatos querian, dejando a los trabajadores en desventaja
para influir en el resultado final de la reforma, al no estar claro cuales era las demandas de
los trabajadores, ni cudl era su “voz” oficial.

A pesar de que el proyecto de ley presentado por el gobierno presentaba algunas
modificaciones que eran de interés para los empresarios, en especial los pactos de
adaptabilidad, éstos desde un inicio se mostraron contra la reforma. Las principales criticas,
aunque no Unicas, que surgian desde el sector empresarial estaban en la eliminacion de los
grupos negociadores, que trasladaba la titularidad de la negociacion colectiva a los sindicatos,
y en la eliminacion del reemplazo de los huelguistas (Fundacion Libertad y Desarrollo,
2015)10,

La estrategia empresarial frente al tramite de la reforma iba en dos sentidos. Como
objetivo prioritario querian que la reforma no fuera aprobada, pero dada la composicion del

Congreso (Nueva Mayoria, de actuar con cohesion contaba con los votos requeridos para

159 Norberto Diaz indic6 ademds que durante el tramite de la reforma €l s6lo estuvo enterado de dos reuniones
oficiales entre representantes de gobierno y la CUT para discutir los alcances de la reforma. Asimismo, el
Subsecretario de Trabajo, Franciscos Diaz (entrevista personal, 10/06/2016), insisti6 en que el gobierno no
mantenia reuniones ni con empresarios ni con dirigentes sindicales para discutir la reforma laboral, mas alla de
un par de encuentros que fueron cubiertos por la prensa. Sin embargo, a manera de anécdota, el mismo dia en
que entrevisté a Francisco Diaz, pude corroborar como la presidente de la CUT, Barbara Figueroa, esperaba en
el despacho del sefior Subsecretario para mantener una reunion privada con €l. Ese mismo dia le recordé a la
sefiora Barbara que teniamos pendiente una entrevista, la cual nunca me concedio.

160 Entrevistas personales a Pablo Bobic (20/06/2016), quien es asesor legal de la CPC; y a Fernando Alvear
(13/07/2016), Director Ejecutivo de la CPC.
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aprobar la reforma), se implementaron como objetivos secundarios la introduccion de
medidas pro-empresariales y de “letra chica” que hicieran poco viables los avances pro-
sindicales.

El tramite legislativo tuvo dos primeros grandes momentos (el diagrama 10 resume
el tramite legislativo de un proyecto de ley). El primero, en la Camara de Diputados, presentd
poco dinamismo y se consistié mas en un proceso en el que se refrendaba el proyecto enviado
por el Poder Ejecutivo. En esta instancia hubo mayor disciplina partidaria y el poder
instrumental de los empresarios no se expresé con mucha fuerza'®'. El segundo momento se
da con la llegada del proyecto al Senado. Este segundo escenario mostraria el funcionamiento
del poder instrumental, que hemos descrito en el apartado anterior.

Diagrama 10. Proceso general del tramite legislativo en el Congreso chileno

Poder Ejecutivo
envia proyecto de
ley

Rechazado. Fin del
tramite del proyecto

Aprobado sin modificacion.
Pasa al Poder Ejecutivo para
memulgacién de ley

Camara de
Diputados

Senado

Aprobado con
modificaciones

Rechazado. Fin del
tramite del proyecto

Comision mixta constituida
por diputados v senadores
llegan a acuerdos sobre el

proyecto

Camara de
Diputados

Aprueba las modificaciones.
Pasa al Poder Ejecutivo para

promulgacion de ley

Rechaza
modificaciones

Fuente: Elaboracion propia.
Como era de esperar la bancada de senadores pertenecientes a la coalicion Alianza

buscé detener el avance del proyecto de ley. Recordemos que su primer objetivo era que no
se aprobard la reforma. Ante las presiones desde los sectores empresariales (declaraciones de
camaras, medios de comunicacion, bancada de derecha), el proyecto original empezd6 a sufrir
cambios pro-empresariales importantes con el apoyo de senadores de la bancada de Nueva
Mayoria (principalmente del PDC y PPD).

La tactica para incluir modificaciones pro-empresariales fue a través de la

conformacién de un bloque tematico de senadores, es decir que respondia a un supuesto

161 Entrevistas personales a Adriana Mufioz (11/07/2016), quien es Senadora por el PPD para el periodo 2010-
2014; a Carlos Ominami (14/07/2016).
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interés especifico mas alla de lo que su bancada promovia. Este bloque, llamado “bancada
pro-PYME”, argumentaba que muchas de los cambios pretendidos afectaban a las pequefias
y medianas empresas por lo que era necesario una legislacion que diferenciara a los
trabajadores segun el tamafio de la empresa.

La bancada pro-PYME estaba conformada por senadores de la Nueva Mayoria y de
Alianza. En el nucleo inicial se encontraban Hernan Larrain (UDI), Andrés Allamand (RN),
Andrés Zaldivar (PDC), Eugenio Tuma (PPD), Ignacio y Patricio Walker (ambos PDC),
aunque después se le unirian Ricardo Lagos Weber (PPD), Felipe Harboe (PPD) y los
democratas cristianos Jorge Pizarro y Manuel Matta, pero después se unirian mas legisladores
(Obregon y Celedon, 29/11/2015). De esta forma los veinte votos con los que contaba la
Nueva Mayoria para aprobar la reforma laboral se disiparon, y el Senado pas6 a tener una
conformacion que favorecia a los empresarios.

El debate en torno a los impactos de la reforma sobre las PYME de inmediato colmo
la agenda politica. La tactica iniciada en Senado, fue replicada en los medios de
comunicacion, los cuales se enfocaron en dirigir la opinion publica sobre las implicaciones
de la reforma laboral para las pequefias y medianas empresas (Leon Salamanca, 2015; Rojas,
2015). Ademas, los grandes gremios (CPC, SOFOFA, SNA) también se apegaron a la
estrategia y giraron su discurso alrededor del tema pro-PYME (Tapia y Kirsten, 2015). Asi,
el 15 de noviembre de 2015, el diario El Mercurio titulaba: “Reforma laboral da vuelco: mas
senadores se suman a grupo que pide rectificaciones para proteger a PYMEs” (Obregon y
Celedon, 15/11/2015)

La alianza pro-PYME dio resultados, primero aprobando una modificacion al quérum
necesario de trabajadores para constituir sindicatos en empresas menores a 50 trabajadores.
El cambio implicd eliminar el requisito de ocho trabajadores y sustituirlo por un quérum del
50% de trabajadores de la empresa. Es decir que en una empresa de 40 trabajadores se
necesitarian veinte de ellos y no ocho para constituir un sindicato. Un claro retroceso, en la
medida en que restringia atin mas las posibilidades de organizacion sindical.

Desde la CUT se denunci6 que la bancada pro-PYME era un “caballo de Troya” de

los sectores empresariales. Norberto Diaz puntualiz6:

Lo que pretenden hoy dia es torpedear al movimiento sindical, lo que nos parece claramente
contrario a los principios incluso de la Nueva Mayoria. Como es posible que un grupo de
senadores haga lo que quiera cuando ellos comprometieron un programa de gobierno ante el pais
para equiparar la cancha en favor de los trabajadores y no en favor de los empresarios que se han
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coludido con el Parlamento, para que durante 25 afios las cosas sigan igual. (Areyuna y Castillo,
2015)

Después de los cambios de quérum para los sindicatos de las pequefias y medianas
empresas, la bancada pro-PYME le dio la razon a las acusaciones de Norberto Diaz. Asi se
incluyeron modificaciones sobre la titularidad sindical, haciéndola irrelevante en las PYMEs
(uno de los ejes medulares del proyecto de ley). Ademads la bancada pro-PYME sirvio de

base para llegar a otros acuerdos anti sindicales con la coalicién Alianza'®?

, como la
calificacion “pacifica” de la huelga, la inclusion de los servicios minimos y el reemplazo
interno en la huelga, la complejizacion del proceso de negociacion colectiva, la votacion cada
cinco dias de la oferta del empleador durante la huelga, entre otros. Era evidente que los
intereses empresariales estaban bien representados en el Senado, a través de ambas
coaliciones de partidos.

Paralelamente al acontecer del Senado, el poder instrumental empresarial oper6 en el
Poder Ejecutivo. Los conflictos entre el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Trabajo
aumentaron después de los cambios en sus titulares en mayo de 2015. La Presidenta Bachelet
nombroé a Ximena Rincon (PDC) en Trabajo y a Rodrigo Valdés (PPD) en Hacienda a partir
del 11 de mayo de 2015. Con la llegada de Rincon, el gobierno queria contar con una persona
con mayor experiencia en negociacion en el Senado y con mayores cercanias al PDC (Rincén
habia sido senadora, 2010-2014, por el PDC). El cambio en Hacienda buscaba establecer un
mejor didlogo con el sector empresarial, lo cual habia sido erosionado por el anterior ministro
(Alberto Arenas) tras el complejo proceso de reforma tributaria.

El gobierno no previ6 que las relaciones entre el nuevo ministro de Hacienda y los
empresarios iban a entorpecer el proceso de reforma laboral. Desde el establecimiento de la
bancada pro-PYME en el Senado, un giro similar se dio dentro del gabinete de Bachelet,
encabezado por Rodrigo Valdés. Progresivamente se dio “un momento de ofensiva en contra

del proyecto dentro de la Nueva Mayoria”!®3.

162 Esto fue anunciado previamente por el senador de la UDI, Hernan Larrain: “Nuestro acuerdo, por ahora, s6lo
alcanza a aplicarles normas especificas y distintas a las PYMEs para poder garantizarle su viabilidad y
subsistencia. Esperamos que en otras materias en las que hemos presentado indicaciones, tanto el gobierno
como los senadores de la Nueva Mayoria se puedan avenir a trabajar cambios” (Caceres, Agurto, y Valenzuela,
2015)

163 Entrevista personal. Carlos Ominami, (14/07/2016), quien fue Ministro de Economia de 1990 a 1992,
Senador por el PS de 1994 a 2010, desde 2014 es presidente de la Fundacion Chile 21.
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Las declaraciones del presidente de la SOFOFA, Hermann von Miihlenbrock'®4,
confirmarian la presencia de los intereses empresariales en el gabinete, al menos
representados en los ministros de Hacienda, de la Secretaria General de la Presidencia

(Nicolés Eyzaguirre, PPD) y del Interior (Jorge Burgos, PDC). El dirigente gremial sefal6:

No cabe duda que lo que escuchamos ayer de los ministros Valdés y Burgos estd mucho mas
cerca de lo que nosotros pensamos como debe ser un pais, como se puede avanzar y no a través
de posiciones contumaces que no tienen ningun buen futuro.

Y continu6 sobre Eyzaguirre:

El fue ministro de Hacienda y tiene una vision muy clara, fue muy interesante la conversacion
sobre temas de productividad. No todos piensan que esta reforma deberia contener ese tema, esta
claro lo que hemos escuchado de algunos senadores, que este no es un problema de productividad
o mejoras salariales, es un problema de poder. Nos parecio que él estd mucho mas por un camino
de buscar posiciones de mejora de la productividad y de cuidar la empresa, que es la fuente donde
se juntan los empresarios y trabajadores para generar bienes y satisfacer las necesidades de la
gente.

El tramite en el Senado, que inicid en el agosto de 2015, se extendio, producto de las
negociaciones sobre los alcances de la reforma hasta marzo de 2016. Las tensiones dentro de
Nueva Mayoria se acrecentaron en diciembre de 2015, cuando el gobierno present6 algunas
modificaciones pro-empresariales al proyecto ante la Comision de Trabajo del Senado, pero
¢ésta, al tener una mayoria de senadores mas cercanos a los intereses sindicales, rechazé las
enmiendas, es decir los senadores oficialistas rechazaron las indicaciones del Ejecutivo
(Diario UChile, 17/12/2016). Incluso, varios senadores de la Democracia Cristiana
amenazaron al gobierno de votar contra la reforma si no se incluian las “adecuaciones
necesarias'®>” (Diario El Mostrador, 23/03/2016)

Este panorama complic¢ la llegada de un acuerdo. En marzo de 2016, y una vez que
el proyecto estaba en discusion en el pleno del Senado y no en la Comision de Trabajo, el
gobierno cedio a las pretensiones de la bancada pro-PYME (liderada por senadores del PDC)
e incluyo una serie de modificaciones a favor de los empresarios, incluidos los articulos que
desvirtuaban el derecho a huelga (adecuaciones necesarias) (Castillo, 2016). En esta ocasion

las modificaciones si fueron aprobadas, con votos de la Alianza y la bancada pro-PYME.

164 Las declaraciones la daria después de una reunion entre el Comité Laboral Pro Empresa de la CPC y el Poder
Ejecutivo, en el Palacio de la Moneda, el 05/08/2016. (Ordenes, 2015)

165 Estas adecuaciones consistian en los servicios minimos que los huelguistas tenian que garantizar durante la
huelga, ademas de que se permitia el reemplazo interno de huelguistas, es decir si un trabajador de otra area de
la empresa no esta en huelga, el patrono puede indicarle que asuma el puesto dejado por el trabajador que esta
en huelga. Estas dos medidas desvirtiian el derecho a la huelga, como mecanismo para ejercer presion de los
trabajadores.
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La aprobacion del proyecto en el Senado no represent6 el fin del tramite. En vista de
las modificaciones al proyecto que la Camara de Diputados habia aprobado, este requeria
una nueva validacion por parte de los diputados, los cuales rechazaron la propuesta del
Senado por considerar que se apartaba del espiritu original. Esto implicé la constitucion de
una comisioén mixta (cinco representantes de cada Camara).

El tramite dentro de la comision mixta representaba un verdadero reto para el
gobierno, pues el texto que saliera de ahi tenia que ser el definitivo y lograr conciliar los
intereses representados en el Senado y la Camara de Diputados, pues ambos espacios debian
refrendar lo que se acordara. Nuevamente se recurrio a la “politica de consensos” y a pesar
de que se partia de una situacion de mucha asimetria (la institucionalidad laboral beneficiaba
a la parte empresarial), el gobierno opt6 por conceder beneficios a cada sector, lo que en la
préactica implicaba mantener el statu quo. Finalmente la reforma fue aprobada por el Senado
el 6 de abril de 2016.

Tabla 11. Principales cambios laborales que pretendian mejorar el PAT y su resultado

tras la resolucion del Tribunal Constitucional

Puntos de
Inflexion

Legislacion previa

Reforma Aprobada en el
Senado

Resultado Final
después del TC

Organizacion de

Sindicatos comparten la
titularidad de representacion de

La titularidad sindical, es decir
se reconocia como derecho

Sin cambios

confinada a la
empresa

supraempresa solo es posible si
los empleadores estan de
acuerdo

financiera de la empresa para
negociar colectivamente.

Los sindicatos interempresa
pueden negociar colectivamente
a nivel de empresa, pero sin

Sindicatos: . exclusivo de los sindicatos la
. . los trabajadores . .
-Titularidad negociacion colectiva
sindical , o A 1 i
. Quoérum de constitucion de un umgnta” quorum - para - 1a Caml?los, contra
-Procedimientos sindicato: 8 trabaiadores constitucion de sindicatos en | trabajadores  de
' J PYMES PYMES
Sigue confinada a la empresa,
pero se permite a los sindicatos
Negociacién La  negociacion  colectiva | el acceso a  informacion

Sin cambios

Huelga que no
paraliza

Huelga s6lo posible en Ia
negociacion colectiva reglada

Sin cambios

Sin cambios

Se establecen excepciones para
reemplazar trabajadores en
huelga

Se prohibe el reemplazo de
trabajadores en huelga, pero se
introducen formas de
“reemplazo interno regulado™:
Servicios minimos, cambios de
turnos y adecuaciones necesarias

Cambios a favor
de los
trabajadores, sin
lograr que la

huelga pueda
paralizar la
empresa

Fuente: Elaboracion propia.
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Bésicamente, los avances para los sindicatos que se incluyeron fueron: a) La
titularidad sindical, es decir se reconocia como derecho exclusivo de los sindicatos la
negociacion colectiva y se permitia la existencia de grupos negociadores Unicamente ante la
ausencia de sindicatos. b) Acceso a alguna informacion financiera de la empresa por parte
del sindicato para la negociacion colectiva. ¢) La obligatoriedad para el patrono de negociar
con un sindicato interempresa, aunque la negociacion sea solo a nivel de la empresa. d) Se
prohibid la contratacion de trabajadores que reemplazaran a los huelguistas. e) Se prohibid
al empleador extender los beneficios de la negociacion colectiva a los trabajadores no
sindicalizados. Como se puede notar, los pilares del modelo laboral continuaron, puesto que
los avances que se incluyeron fueron minimizados a través de excepciones, regulaciones y
“letra chica”. La tabla 11 resumen los principales cambios considerados como positivos por
el gobierno y el desenlace que presentaron una vez que fueron objetados ante el TC.

Frente a estos cambios favorables a los trabajadores, se incluyeron las siguientes
medidas pro empresariales: inclusion de pactos de adaptabilidad; inclusion de nociéon de
servicios minimos durante la huelga; se legalizé el reemplazo interno de huelguistas, aumento
de quorum para la constitucion de sindicatos en empresas de hasta 50 trabajadores, aumento
el quérum para elegir delegados de sindicatos interempresas, eliminacion de la negociacion
colectiva reglada para las federaciones y confederaciones e introduccion de un nuevo
procedimiento sin derecho a fuero ni huelga, se legitima la simple negativa del empleador
para rechazar las demandas de los trabajadores en un proceso de negociacion colectiva (antes
de la reforma era obligatorio que la negativa fuera fundamentada), entre muchas mas.

A pesar de que este panorama favorecia a los empleadores, estos no se mostraron
satisfechos e hicieron uso de su ultimo recurso: el Tribunal Constitucional. Los opositores al
proyecto aprobado, cuestionaron cuatro de sus alcances: 1. La titularidad sindical. 2. La
limitacion a la extension unilateral por parte del empleador de los beneficios de la
negociacion colectiva a los trabajadores no sindicalizados. 3. El derecho de los sindicatos a
solicitar informacion financiera a la empresa. 4. La obligatoriedad de la negociacion colectiva
con sindicatos interempresa (Solicitud de inconstitucionalidad firmada por los senadores de
la coalicion Alianza, 06/04/2016).

El Tribunal Constitucional (TC), como era de esperar, cumplié su papel de guardian

del modelo heredado de la dictadura. Recordemos que éste es uno de los ‘“cerrojos
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constitucionales” que garantizan la continuidad del modelo de Pinochet (Atria, 2013a). El
TC, aunque no acogi6 en su totalidad las pretensiones de la derecha, si elimind dos de las
normas centrales de la reforma- la titularidad sindical y la extension de beneficios- esto
ultimo de manera parcial, ya que se mantuvo la prohibicion al empleador de extender los
beneficios, pero se elimind también la posibilidad que los nuevos afiliados al sindicato
gozaran de lo negociado antes de su incorporacion.

El fallo del TC producia un desbalance entre las concesiones otorgadas a trabajadores
y empresarios, en especial porque la principal modificacion pro-sindical (la titularidad) habia
sido eliminada. El proyecto de ley que anunciaba en diciembre de 2014 “nivelar la cancha”
entre los actores de la relacion salarial, paso a enfatizar las asimetrias. Osvaldo Andrade (PS),
diputado (2014-2018) y ex ministro del trabajo en el primer gobierno de Bachelet, llego6 a
denunciar que “claramente el fallo del Tribunal Constitucional es pro empresario, y no me
extrafia por la composicion del TC” (Revista Pulso, 29/04/2016).

Tras el fallo, nuevamente las tensiones se despertaron dentro de la Nueva Mayoria.
Los sectores mas cercanos a la postura pro-sindical (ministra de Trabajo, diputados del PCCh,
PS, PPD y algunos senadores de la Nueva Mayoria) abogaban por la promulgaciéon de un
veto presidencial que eliminara las concesiones otorgadas a los empresarios (pactos de
adaptabilidad y los cambios de quérum). Por su parte, los sectores pro-empresariales,

liderados el ministro de Hacienda'%®

y senadores del PDC, apostaban por mantener la reforma
tal cual, y tramitar un “ley corta” que permitiera restaurar los ejes originales del proyecto de
ley (Séez, 05/05/2016; Diario Financiero, 10/05/2016).

Finalmente, la presidenta Bachelet se inclin6 por la tramitacion del veto. La principal
razon estaba en la imposibilidad de lograr un nuevo acuerdo en el Congreso, que permitiera
cambios a favor de los trabajadores (ya el TC habia sefialado los limites), ademas del desgaste
que el proceso habia significado y teniendo por delante otras reformas complejas (educacion

y nueva Constitucion). En agosto de 2016, cuando se promulgo la ley, la Presidenta indic6:

“Esta reforma laboral no es todo lo que el Ejecutivo impulsé y el Congreso por amplia

166 Rodrigo Valdés, ministro de Hacienda, indico al diario La Tercera (San Juan, 20/06/2016): “Yo habria por
supuesto preferido, por lejos, llegar a un acuerdo, tener una reforma constitucional y pactos de adaptabilidad,
que creo que son buenos para la economia en la medida que sean los sindicatos los que lo hagan, pero no
podemos garantizar eso con probabilidad uno”.
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mayoria aprobo. Aspirdbamos a mas, porque estimamos que persisten desequilibrios en las
relaciones laborales que deben ser corregidos” (Diario La Tercera, 29/08/2016).

El resultado de esta reforma corroboré el elevado poder instrumental de las élites
empresariales chilenas. Los lazos que, mediante una variedad de mecanismos examinados en
este capitulo, han establecido por décadas los empleadores con los diferentes actores politicos
formales les garantizo la defensa de sus intereses frente a la reforma laboral. Esto se puede
observar desde la inclusion misma del tema en la agenda politica, pues inicialmente no estuvo
incluido como uno de los temas fundamentales del gobierno de Nueva Mayoria.

Los vinculos de la CUT con la Nueva Mayoria no fueron suficientes para influir en
los resultados de la reforma. Tal como lo sefiald Julian (2014), la CUT, o al menos parte de
su dirigencia, estd inmersa en una relacion de “simulacro de corporativismo”, en el cual es
un sindicalismo disciplinado a los requerimientos de la Nueva Mayoria, pero obtiene a
cambio nada o muy poco. La reforma, atn antes del fallo del TC, daba mayores ventajas a
los empresarios. A pesar de eso, Barbara Figueroa, presidenta de la CUT, la seguia llamando
“ley historica” y “gran avance para los trabajadores”.

Es notorio que la relacion CUT-Nueva Mayoria pierde relevancia cuando los intereses
empresariales estan en juego. Los empresarios no so6lo tienen representacion de sus intereses
a través de la coalicion Alianza, sino que también gozan de representacion con los supuestos
actores partidarios aliados de la CUT. El rol de una parte importante de senadores de la
coalicion de centro-izquierda, asi como de al menos tres de los ministros de gobierno, dejo
en evidencia que los vinculos empresariales no son exclusivos de la coalicion de derecha.

La cohesion de las élites empresariales durante todo el proceso les permitio
transformar un proyecto de ley con inclinacion pro-sindical, en un proyecto pro-empresarial.
La mejor evidencia se dio bajo la tactica del discurso de defensa de las PYME. Los actores
que representaban los intereses empresariales (partidos de diversa ideologia, camaras
empresariales, medios de comunicacion y ministros de gobierno) asumieron de inmediato el
nuevo discurso, lo que permitio llevar el debate a otro tema, mas sensible a la opinion publica.
Asi, la discusion dejé de ser como “nivelar la cancha” o cdmo mejorar las condiciones de los
trabajadores, y paso a ser el como proteger la pequefla y mediana empresa, aunque en el

fondo se beneficiaban los intereses de los grandes capitales chilenos.
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El proceso también mostrd un elevado verticalismo en la construccion de politicas
publicas, reflejado desde el momento mismo de la redaccion del proyecto de ley. El gobierno
de la Nueva Mayoria se asumié como intérprete oficial de los intereses de los principales
sectores interesados. Esto resultdé en un proyecto que no contaba con suficiente apoyo de
ninguno de los principales sectores involucrados (sindicatos o empresarios) de la ley.

Los sindicatos, desde la CUT, hasta los sindicatos agrupados contra la reforma,
tuvieron una participacion marginal durante todo el proceso de debate, con excepcion de la
presidenta de la CUT, Barbara Figueroa y algunos otros lideres cercanos a ella, manteniendo
la misma postura del gobierno y llevandolos incluso a considerar con un “avance positivo”
el resultado final de la reforma. El control de los medios de comunicacion por parte de los
grandes grupos econdmicos los eclipsod del debate. Pero tampoco, producto del débil PAT
con el que se cuenta, se lograron organizar movimientos de protesta que le permitieran
hacerse sentir de alguna forma en la arena politica, hecho que se agravo por la falta de

cohesion y por una organizacion atomizada, incluso dentro de la CUT.
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7. Costa Rica y Chile: Dos procesos distintos, dos élites empresariales que imponen
sus intereses

Los procesos de cambio institucional en donde estuvo en juego el PAT han llegado
al mismo resultado tanto en Chile como en Costa Rica: la continuidad de las principales
limitaciones institucionales que impiden a los trabajadores organizarse y negociar
colectivamente. En cada uno de los procesos el poder instrumental empresarial operé de
manera efectiva, aunque existen diferencias importantes en la forma en que esto se dio,
producto de las caracteristicas propias que adquiri6 la disputa por el cambio institucional y
de los respectivos sistemas politicos.

La distincion entre las particularidades de estos dos procesos permite una mejor
comprension de la dindmica del cambio institucional. Mas alld de mostrar que el cambio
institucional depende del aval de actores poderosos —como lo son las élites empresariales, es
posible revelar los mecanismos que hacen viable la capacidad de veto de estas élites. Esto a
su vez permite valorar las caracteristicas democraticas de los paises, en la medida en que se
demuestra que las instituciones de representacion politica estdn en funcioén de los intereses
de determinados sectores, a la vez que se excluye a amplios sectores de la sociedad del poder
politico.

Entre las particulares que destacaron en cada proceso esta la manera en que la
discusion sobre la institucionalidad del PAT ingreso a la agenda politica. Las caracteristicas
de esto influyeron de inicio en las posibilidades de influencia de los principales actores
involucrados (élites empresariales y sindicatos), en especial cuando el ingreso se dio con el
apoyo de actores formales con importante capacidad de incidencia o bien cuando el inicio
estuvo marcado mas por el dialogo tripartito que por la demanda exclusiva de un solo actor.

Junto a lo anterior, las diferencias en la forma de organizacion y participacion de los
actores marcaron pautas importantes en las dindmicas de los procesos. El sector sindical
chileno no logré constituirse como un actor cohesionado y con una postura uniforme sobre
los alcances de la reforma, dispersando de entrada sus limitados recursos y desgastandose en
disputas inter-sindicales; en Costa Rica la fragmentacion ocurri6 al final del proceso, hecho
que facilitd la imposicion de los intereses empresariales, negandose el cambio sobre la
institucionalidad defendida hasta ese momento por la postura sindical. Por el contrario, el

sector empresarial de ambos paises mostrd cohesion organizativa y una unica postura, lo que
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les facilitd hacer valer sus intereses frente a los otros actores. Esto fue relativamente similar
en ambos paises, aunque en el caso de Costa Rica se dio un intento de ciertos empresarios de
aceptar algunas de las demandas sindicales, los cuales finalmente fueron excluidos del
proceso por las mismas ¢élites empresariales.

En relacion a los actores formales, los partidos politicos fueron claves como
canalizadores de las demandas de sindicatos y empresarios (aunque estos ultimos con
mayores ventajas a partir de sus extendidas relaciones partidarias) durante las etapas de
discusion en el Congreso y/o Senado. Sin embargo, al no tener estos espacios la resolucion
definitiva, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial fueron actores mas relevantes en el resultado
final, producto de su capacidad para inclinar la balanza a favor de empresarios o sindicatos.
Aqui las diferencias surgieron del disefio institucional de cada pais. Para Costa Rica, el Poder
Ejecutivo tenia la facultad de vetar la ley, lo que lo convirti6 en el espacio en el que las élites
empresariales enfocaron su influencia. En Chile, como consecuencia de las herencias de la
dictadura, las élites empresariales contaban con un ordenamiento protector de la
institucionalidad (cerrojos), que les daba garantia de vetar cualquier cambio que afectara el
PAT, mediante recursos ante el Tribunal Constitucional.

La relacion entre sindicatos, empresarios y actores formales estd enmarcada en
vinculos inter-temporales. Esto fue particularmente importante en el caso de Costa Rica al
tratarse de un proceso de mas de quince afos. Asi, a diferencia del caso de Chile en el que se
tratd de una sola legislatura, el proceso costarricense experimentd varios cambios en la
composicion de la Asamblea Legislativa, asi como gobiernos de distintos partidos politicos.
Estos cambios llevaron a oscilaciones en los alcances de la reforma, siendo la mas relevante
la imposicion del veto presidencia en 2012 y su eventual levantamiento en 2014.

Los diversos escenarios mostraron diferencias en sus respuestas a las demandas de
sindicatos y empresarios. Es decir, a pesar de que sostenemos que las élites empresariales
tienen capturados los espacios de formulacion de politicos, esto se da de manera diferenciada
segun el espacio en que trascurre el debate. Hay escenarios mas susceptibles a la influencia
empresarial y otros menos dispuestos a su dominio, por lo general estos tltimos son espacios
en los que se cuenta con presencia sindical (directa o indirecta). En Costa Rica, la existencia

del Consejo Superior de Trabajo permiti6 que sindicatos y empresarios estuvieran
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inicialmente condiciones relativamente similares de influencia'®’, pero esto fue cambiando
en la medida que pasaron a otros espacios, como la Asamblea Legislativa, donde su
conformacion era mayoritariamente pro-empresarial. El escenario fue aun mas excluyente
para los sindicatos cuando el proceso llego al Poder Ejecutivo. Para Chile, el Poder Ejecutivo
y la Camara baja mostraron mas oportunidades para los sindicatos, sin embargo espacios
como el Senado y el Tribunal Constitucional fueron abiertamente pro-empresariales.

Esta investigacion parte de la hipdtesis de que en el ejercicio del veto empresarial
sobre el cambio institucional del PAT, los legados politico-institucionales y el modelo
econdmico intervienen como factores que potencian o limitan los recursos de poder de los
empresarios para detener el cambio institucional. No obstante, cada uno de estos factores
interviene de forma distinta.

Los legados politico-institucionales, como se indicé en el capitulo tedrico, no se
consideran como factores que estructuran y determinan los resultados de los procesos de
cambio, sino que desde un enfoque del cambio institucional dinamico (Steinmo, Thelen, y
Longstreth, 1992; Thelen, 1999, 2009) se consideran estos legados como condicionantes, no
como determinantes, de los actores y de los procesos mismos. Estos legados funcionaron en
dos vias. Por un lado, limitaron el accionar sindical, al estar practicamente excluidos los
trabajadores de la arena politica, y ademas la institucionalidad laboral los mantiene como
actores débiles fuera de los espacios politicos formales.

La otra via fue el establecimiento de una serie de instancias formales pro-
empresariales. En el caso de Costa Rica se legislo para que una buena parte del aparato estatal
contara con representacion formal de los empresarios en la gestion publica (corporativismo).
Por su parte en Chile, el establecimiento de un sistema electoral binominal ha garantizado
que en el Congreso (Camara de Diputados y Senado) se cuente con una alta presencia de
representantes pro-empresariales, que junto a elevados quérums para la aprobacion de
reformas y las consultas al Tribunal Constitucional hacen casi imposible los cambios a favor
del PAT.

El modelo econdmico, visto como poder estructural de los empresarios para influir

en la politica, no oper6 tal como la teoria supone, la cual trata a este tipo de poder de

167 Se consideran algo similares sus capacidades de influencia porque por lo general ese espacio busca la
construccion de consensos, sin embargo también es cierto que los representantes del gobierno son mas proclives
a favorecer las posturas empresariales.
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influencia como actos no deliberados, contrario a lo que sucede con el poder instrumental.
Sin embargo, tal como sefialo Fairfield (2015: 48-52) el poder estructural puede ser
instrumentalizado, asi mas alld del recurso comun del poder estructural que es la
desinversion, las elites economicas, a través del control de los medios de comunicacion,
pueden posicionar en el debate publico un ambiente adverso para el desempefio econémico
si determinada politica es aprobada, es decir se amenaza que como consecuencia de una
eventual politica publica habrd desinversion. Esto, sumado a estrechos vinculos entre
formuladores de politicas publicas y empresarios, hacen que las amenazas sean consideras
creibles por los politicos, lo que merma el apoyo de los actores formales a las reformas.

Esta forma integrada de operar entre poder estructural y poder instrumental fue
evidente en ambos paises. Para Costa Rica se posiciond desde los medios de comunicacion
que las nuevas regulaciones de la huelga traerian efectos paralizadores en la economia, y para
Chile la instrumentalizacion del poder estructural pasoé por las consecuencias negativas de la
reforma laboral sobre las PYMES y sobre el empleo. También la coyuntura econdémica es
aprovechada por las ¢lites, pues en el caso chileno el periodo del proceso coincididé con la
caida de los precios internacionales de los commodities, los cuales tienen un peso importante
en la economia chilena, lo que facilité el discurso anti reforma laboral, al insistirse en que el
desempefio negativo de la economia (bajo crecimiento del PIB y aumento del desempleo) se
profundizaria con los cambios laborales y no permitiria recuperar los indicadores
econdmicos.

Finalmente, retomando la teoria dinamica del cambio institucional, los casos
analizados nos permiten contribuir en una mejor comprension de los limites que presenta el
cambio institucional. Las propuestas de Steinmo, Thelen y Longstreth (1992), Thelen (2009)
y, Mahoney y Thelen (2010a), en las que se enfatizan el constante cambio en el que estan
inmersas las instituciones, mediante formas escalonadas (enfoque distribucional del cambio
gradual), mas alla de considerar que el cambio no s6lo se da en coyunturas criticas que
establecen de instituciones duraderas en el tiempo, han puesto de manifiesto que el cambio
institucional depende de la reconfiguracion de las coaliciones gobernantes y del aval de los
actores (formales e informales) con poder de veto.

Sin embargo, estas propuestas no han ahondado en la forma en que los actores

poderosos pueden impedir el cambio. El andlisis del caso de Chile y Costa Rica nos ha
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permitido un importante acercamiento en ese sentido. Se trata de procesos en los que la
agencia de los actores poderosos es clave para evitar el cambio, mas alla de las ventajas de
que otorgan las instituciones para sus fines. Estos casos demuestran que, aun cuando la
institucionalidad favorece a determinados actores, estos no pueden simplemente esperar que
las instituciones por si mismas impidan el cambio, sino que deben de dedicar una cantidad
de recursos importante en cada parte del proceso en el que se discute el cambio institucional,
para lograr influir en los resultados finales.

No obstante, aun cuando es cierto que la imposibilidad del cambio respondi6 a la
influencia de las élites empresariales en la formulacion de politicas publicas, este poder de
veto informal necesitd de la presencia de mecanismos formales para que el veto fuera
efectivo. Esta particularidad para contextos institucionales relativamente fuertes debe de
prestarsele atencion para la comprension de las limitaciones que enfrenta el cambio
institucional, pues muestra la importancia de la interaccion entre la agencia de los actores
poderosos informales y las instituciones formales que les brindan los suficientes recursos
para definir los resultados de los procesos de cambio institucional.

Asi, estos dos casos permiten mostrar que los actores poderosos, como las élites
empresariales, se han dedicado en el largo plazo a construir una serie de instrumentos
institucionales que les permite y facilita lograr la continuidad de un sistema de relaciones de
poder que les otorga poder de veto, aun cuando se dan cambios en las coaliciones
gobernantes. En suma, estamos ante la presencia de una conjugaciéon de estructuras
(instituciones) y agencia que resulta en actores poderosos que impiden el cambio

institucional.

7.1. El ingreso en la agenda politica de la discusion sobre cambio institucional del PAT
La primera consideracion que se debe tomar en cuenta es el origen distinto de cada

proceso, es decir la forma en que lograron entrar en la agenda politica las propuestas de
cambio en el PAT. A pesar de esta diferencia, los procesos reflejaron desde un inicio el poder
de las ¢lites empresariales en la politica, incluso para dificultar la llegada al debate politico
de temas relativos al PAT.

En el caso de Chile se tratd6 de una demanda directa de los sindicatos, agrupados en
la CUT, a los partidos que habian conformado la coalicion Nueva Mayoria (NM) para las

elecciones presidenciales que decidirian el gobierno de 2014-2018. Los sindicatos chilenos
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buscaban aprovechar el “espiritu reformista” que habia en la Nueva Mayoria. Dicha coalicion
de centroizquierda habia planteado como ejes de la campania electoral tres grandes reformas
“de fondo” (tributaria, educativa y constitucional) en las que no se incluia el tema laboral. La
CUT trat6 de que sus peticiones sobre una reforma laboral ingresaran como un cuarto eje
central del programa de gobierno de NM. Finalmente la solicitud de la CUT fue acogida,
pero sin que se diera el trato de “reforma de fondo”, es decir no llego6 a ser considerado una
de los grandes cambios que el gobierno de NM buscaria implementar en su gobierno.

De esta forma, el ingreso de la reforma a la agenda politica mostré poco apoyo de los
actores formales, aun cuando estos mantenian relaciones cercanas con la CUT. Nunca se tratd
de un tema central para buena parte de los partidos que conformaban la coalicidon de gobierno.
La forma en que se redact6 el proyecto de ley —sin participacion de los sectores que habian
demandado la reforma—, y la inclusion de temas de flexibilizacion laboral, en una reforma
que pretendia fortalecer el PAT, terminaron de evidenciar el escaso apoyo con que contaban
los sindicatos para mejor las condiciones del PAT.

La experiencia costarricense respondidé a un amplio proceso de negociaciones de
temas varios, con la participacion de las principales fuerzas politicas y sociales del pais, en
el que los sindicatos lograron incluir una serie de proyectos de ley sobre reformas laborales.
Aunque después del transcurso de muchos afios, casi todos los temas de intereses de los
sindicatos no lograron ser aprobados en la Asamblea Legislativa, el proceso mostrd que la
presencia de otros actores formales con algiin grado de poder es indispensable para que, al
menos, se pueda poner a debate la institucionalidad vigente que da forma al PAT.

El tinico proyecto de reforma (RPL) que logré avanzar en la discusion legislativa,
hasta ser aprobado, fue el que contd el respaldo del Poder Judicial. Los sindicatos
costarricenses supieron aprovechar el peso del Poder Judicial, y fue asi como tras la derrota
de los otros proyectos de ley, se incluyeron temas de derecho colectivo en una reforma que
versaba sobre lo procesal laboral. Si bien los avances en lo colectivo fueron minimos, sin
representar cambios en la institucionalidad que garantiza un débil PAT, la reforma no pudo
ser desecha por completo, como ocurri6 con los otros proyecto impulsados tinicamente por
los sindicatos.

En ambos casos queda claro que la institucionalidad democratica cumple de manera

parcial la canalizacion de las demandas de los trabajadores. Es parcial en tanto tramita las
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demandas, pero no otorga los resultados esperados por los trabajadores. Asi que el ingreso a
la agenda politica de temas relativos al PAT no es garantia alguna de que se busquen mejoras
pro-sindicales, incluso, como mostr6 el caso chileno, pueden traer retrocesos, a pesar de
haber surgido como una demanda sindical.

Es notorio que los sindicatos, tanto en Costa Rica como en Chile, desde un inicio se
enfrentaron a escenarios politicos adversos, donde era evidente el elevado poder instrumental
de las ¢élites empresariales sobre la politica. No habia un interés o compromiso real de los
partidos politicos por impulsar los cambios solicitados por los trabajadores, y s6lo ingresaron
en la agenda politica por la insistencia de estos, sin garantias de que se dieran los esfuerzos
necesarios para que se aprobaran y se eliminaran las restricciones que presentaba el PAT.
Los vinculos empresariales con los partidos politicos, asi como la concertacion de agendas
entre empresarios y Poder Ejecutivo, representaban un escenario desfavorable para que las

demandas sindicales fueran tomadas en consideracion.

7.2. Los actores politicos en el proceso de formulacion de politicas publicas
Desde la teoria de los procesos de formulacion de las politicas (PFP) como juegos

politicos, se insiste en que la cantidad de actores politicos que participan en los procesos,
incide en las posibilidades de lograr acuerdos mediante la cooperacién. Entre mas actores
estan involucrados es mds dificil la agregacion de los multiples intereses, y viceversa
(Scartascini, et al., 2010, 2011).

En principio los procesos aqui analizados contaban con dos actores fundamentales:
empresarios y sindicatos, de los que dependia el acuerdo final, aun cuando otros actores
participaron. Sin embargo, estos actores fundamentales no siempre estuvieron cohesionados,
en especial en lo que respecta al bloque de los trabajadores. Ante esto, en ambos casos, la
cooperacion para la toma de acuerdos se dio mediante la exclusion del proceso de algunos
actores sindicales que mantenian posturas mas radicales.

La fragmentacion de los intereses sindicales en Costa Rica facilitd la concrecion de
un acuerdo, al disminuir la participacion de actores sindicales. Los sindicatos, hasta el 2011,
habian logrado presentarse en las negociaciones con una postura Unica y con voceros que
hablaban a nombre de todos los sindicatos. A partir de mayo de 2012, y ante la propuesta

empresarial de sacar del debate los temas relativos a los comités permanentes y los arreglos
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directos, la posicion sindical se dividio. La ruptura sindical excluyd un numero importante
de actores sindicales que participaban en las negociaciones, lo que facilito la firma de un
acuerdo sobre los alcances de la reforma en el que se seguia garantizando un débil PAT.

Se debe considerar, para el caso de Costa Rica, que el proceso desde la redaccion del
proyecto de ley hasta antes del veto presidencial de la RPL en octubre de 2012, conté como
principales actores involucrados a los sindicatos liderados por la ANEP, la UCCAEP como
unico representante de los empresarios, el Poder Judicial, el Poder Ejecutivo (Partido
Liberacion Nacional en el gobierno y con mayoria legislativa de 2006 a 2014) con una
postura pro-empresarial y el Partido Frente Amplio (bancada minoritaria) con una postura
pro-sindicatos.

Sin embargo, los temas que referian al PAT se negociaron directamente entre el sector
empresarial y los representantes sindicales. La participacion del Poder Ejecutivo fue clave
una vez concluida la fase legislativa, y reveld los cercanos vinculos de este con los
empresarios al vetar la ley. La presencia del Poder Judicial, aunque limitd su participacion a
los temas procesales laborales, no permitié que la RPL fuera archivada, y ademas persuadi6
al sector empresarial para que abandonara propuestas ajenas a los minimos establecidos por
la OIT, en especial sobre la huelga. Por su parte, los partidos politicos participaban mas como
garantes del cumplimiento de los acuerdos de empresarios y sindicatos, que como actores
con una agenda propia.

El cambio de partido en el gobierno en mayo de 2014, implicd una nueva dindmica
de negociacion que incluy6 al nuevo gobierno (Partido Accion Ciudadana —PAC) como actor
relevante en el proceso. El PAC y el Frente Amplio (en representacion de los intereses
sindicales) acordaron que se levantara el veto presidencial a cambio de los votos del Frente
Amplio en la Asamblea Legislativa a favor del PAC. Este acuerdo le generd conflictos al
gobierno del PAC con el sector empresarial, lo que lo llevo a asumir un papel marginal tras
el fallo de la Sala Constitucional, que declard inconstitucional el levantamiento del veto. De
nuevo la cantidad de actores se redujo y los acuerdos finales se tomaron entre la bancada del
PLN y del FA. El primero representando a los empresarios y el segundo a los sindicatos, en
una relacion desigual de fuerzas, en tanto el PLN era la bancada mayoritaria y ademas estaba
aliado a otros partidos (Partido Unidad Social Cristiana y Movimiento Libertario) que le

daban el control sobre la toma de decisiones en la Asamblea Legislativa. A su vez, el FA se
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encontraba como unico partido interesado en lograr avances a favor del PAT, en vista de que
el PAC se retir6 de la discusion como forma de evitar conflictos de su gobierno con los
empresarios.

En el caso del proceso chileno, los sindicatos con demandas mas profundas de cambio
a la institucionalidad laboral fueron excluidos desde el inicio del proceso. El PFP de Chile
contd con cinco principales actores: CUT, CPC, coalicion Nueva Mayoria (bancada
legislativa y gobierno), coalicion de derecha Chile Vamos (ChV) y el Tribunal
Constitucional.

En principio, el proceso para la concrecion de un acuerdo no creaba complicaciones
en cuanto la conformacién de los actores ya que se resumia a dos posturas: una pro-
empresarial (CPC y Chile Vamos) y otra pro-sindicatos (CUT y Nueva Mayoria). Esta
dindmica permitid la redaccion del proyecto de ley y el trdmite en la Camara de Diputados
sin dificultades. No obstante, una vez que el tramite lleg6 al Senado, la bancada con la que
contaba Nueva Mayoria sufri6 una escision, al crearse la llamada “bancada Pro-PYME”,
entre algunos senadores de NM y otros de ChV.

La division en el Senado evidenci6 otras divisiones dentro del gobierno sobre los
alcances de la reforma laboral (representadas en el Ministerio de Trabajo en oposicion al
Ministerio de Hacienda). Las divisiones dentro de Nueva Mayoria llevaron a divisiones
dentro de la CUT, en tanto la presidenta Barbara Figueroa de esta confederacion estaba a
favor de aceptar algunas de las demandas empresariales, mientras que el Vicepresidente,
Norberto Diaz, no estaba de acuerdo. El escenario de dos posturas, paso a ser un escenario
de cinco posturas: la CUT de Barbara Figueroa-Ministerio de Trabajo, la CUT de Norberto
Diaz, el Ministerio de Hacienda, CPC-Chile Vamos, y la “Bancada Pro-PYME”. Este
escenario dificult6 la toma de acuerdos y retrasd por meses la aprobacion de la reforma.

Los acuerdos finales, aunque no representaban grandes cambios sobre el PAT,
excluyeron muchas de las demandas de la CPC-ChV, y del sector de la CUT liderado por
Norberto Diaz. No obstante, ese sector de la CUT no contaba con mayores recursos para
influir en la reforma. Mientras que la CPC-ChV contaba con el Tribunal Constitucional, el
cual tenia la facultad de vetar parcial o totalmente la reforma.

La conformacion de los actores que participaron en cada una de la reformas beneficio

los intereses empresariales. Si bien sindicatos y empresarios tuvieron una participacion clave,
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estos ultimos contaron con mas aliados. Estos aliados empresariales ademas contaban con la
capacidad de definir los resultados finales de la reforma, en el caso de Chile se trato del
Senado y del Tribunal Constitucional; para Costa Rica se tratd principalmente del gobierno
y su poder de veto. Asimismo, una parte importante de los sindicatos estuvo excluida de la
toma de decisiones, lo que facilit6 llegar a acuerdos mas favorables para los empresarios, en
la medida en que las posturas que exigian mayores cambios a favor del PAT no estuvieron

presentes.

7.3. Los vinculos intertemporales entre los actores claves

Los cambios de actores no se dieron a lo largo del proceso chileno lo que permiti6
que los acuerdos se construyeran en un menor tiempo que en el caso de Costa Rica, proceso
que tardé mas de quince afios'®® y present6 varios cambios en los actores participantes. Desde
la llegada a la Asamblea Legislativa del proyecto de ley en 2005 hasta la promulgacion de la
ley en enero de 2016, estuvieron en el Poder Ejecutivo cuatro gobiernos distintos de tres
diferentes partidos, y hubo cuatro conformaciones distintas de la Asamblea Legislativa.

El cambio de actores en el proceso costarricense implicé varios giros en los alcances
de la reforma, algunas veces a favor de los empresarios, otras a favor de los sindicatos. El
cambio mas importante fue el levantamiento del veto presidencial en 2014, como
consecuencia de una mayor presencia de los legisladores de izquierda en la Asamblea
Legislativa y la llegada de un nuevo partido al gobierno con menores vinculos empresariales.

No obstante, los cambios de los actores, no tuvieron un peso significativo en los
resultados finales de la institucionalidad del PAT, ya que la construccion de los acuerdos
estuvo basada en negociaciones directas entre representantes sindicales y la UCCAEP.
Ademas, en todo momento los empresarios contaron con un alto grado de poder instrumental
ya que aun cuando se daban cambios de gobiernos y legislaturas, siempre contaron con

suficientes aliados en la arena politica.

168 Recordemos que inician las negociaciones en 1998, aunque llegd a la Asamblea Legislativa hasta 2005.
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7.4.  Caracteristicas de los escenarios donde los actores politicos clave emprenden su
intercambio
A diferencia de los vinculos intertemporales, los cambios en los escenarios si tuvieron

una alta incidencia en los resultados de cada una de las reformas y evidenciaron formas
distintas de operar del poder instrumental empresarial. Los escenarios mostraron ademas la
manera en que los sindicatos fueron neutralizados, al participar en espacios de didlogo en lo
que se tomaron acuerdos consensuados que luego no fueron respetados por parte de los
empresarios o el gobierno en otros escenarios.

El didlogo tripartito fue una caracteristica de buena parte del proceso de RPL de Costa
Rica. En el Consejo Superior de Trabajo se discutieron los alcances de la reforma laboral,
donde los representantes empresariales y sindicales lograron construir algunos acuerdos. Esta
forma de operar permitié que se incluyeron algunos cambios a favor de los sindicatos sobre
el derecho de huelga y que se diera la aprobacion en la Asamblea Legislativa de la reforma
en 2012.

Los acuerdos originados en el didlogo tripartito se respetaron en la Asamblea
Legislativa pero no asi en el Poder Ejecutivo. Una vez que la ley pas6 al gobierno para ser
publicada, la Presidenta Laura Chinchilla (PLN) la veto. El veto respondia a presiones
directas de la UCCAEP sobre el gobierno. A partir del veto, no se restablecio el dialogo
tripartito para discutir la reforma, sino que las negociaciones continuaron entre sindicatos y
gobierno, este ultimo apegado a los intereses empresariales.

Recordemos que si bien los empresarios costarricenses cuentan con suficientes
vinculos con los partidos que integran la Asamblea Legislativa, es en el Poder Ejecutivo
donde su poder instrumental se manifiesta de manera mas contundente, como consecuencia
de relaciones corporativas que los convierte en co-administradores del Estado. Los gobiernos
en Costa Rica estan muy sujetos a las buenas relaciones con los empresarios para lograr una
buena gestion del Estado, pues en muchas instituciones los funcionarios de gobierno
necesitan contar con el aval empresarial para implementar politicas.

Ademas, a partir de la primera aprobacion de la RPL en agosto de 2014, que llevo a
las ¢élites empresariales a replantearse su postura sobre los alcances de la ley, los principales
medios de comunicacidn pasaron a tener un rol mas determinante en la generacion de opinion
sobre la reforma, de manera que se generaba presion sobre los actores politicos para que se

posicionaran contra la ley. Asi, los argumentos que se esgrimieron desde las cémaras
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empresariales y desde la empresa, pasaron a ser los mismos argumentos de justificacion del
gobierno para vetar la ley.

Por su parte, para el caso de Chile, los sindicatos habian logrado ingresar a la agenda
legislativa la reforma laboral, a partir de las cercanas relaciones que mantenian con los
partidos que conformaban el gobierno de Nueva Mayoria. Sin embargo, esté relacion no dio
los resultados esperados para los trabajadores, ya que los empresarios tenian presencia directa
de sus intereses a través de varios ministerios, sobre todo en Hacienda, uno de los ministerios
con mas incidencia en la decisiones del gobierno.

El proceso de reforma chilena se dio en cuatros escenarios: Poder Ejecutivo, Camara
de Diputados, Senado y Tribunal Constitucional. En el primer espacio se origin6 el proyecto
de ley y al igual que en la Camara de Diputados, los sindicatos tenian algunas oportunidades
de influir, aunque eran limitadas. Estas limitaciones quedaron evidenciadas en el alcance que
tenia el proyecto de ley redactado por el gobierno, pues no incluy6 los cambios necesarios
para que el PAT se viera fortalecido a la vez que contenia algunas medidas pro-empresariales.

Empero, el Senado y el Tribunal Constitucional resultaron ser los espacios mas
susceptibles al poder instrumental empresarial. Estos espacios eran los filtros finales que
definian los alcances de la reforma. Durante el tramite en el Senado la cohesion de la bancada
de la Nueva Mayoria se rompi6 y la fragmentacion en el interior del gabinete de gobierno se
acentlio, al evidenciarse mas la postura pro-empresarial del Ministerio de Hacienda.

La divisién de Nueva Mayoria en el Senado, con la conformacion del “bancada Pro-
PYME”, respondi6 a una estrategia empresarial que buscaba diluir aun mas los alcances de
la reforma. Esto se evidencio en la homogenizacion de argumentos contra la reforma que se
daban en los medios de comunicacion (reportajes e editoriales), las declaraciones de los
lideres empresariales y de las opiniones de los senadores de NM y de ChV.

Aun cuando se aprob6 una reforma muy limitada a favor de mejoras en el PAT, los
empresarios no estaban satisfechos con los cambios, asi que mediante los senadores de la
coalicion Chile Vamos impugnaron la reforma ante el Tribunal Constitucional, el cual, como
se ha explicado, tiene una funcion de garante de la institucionalidad heredada de la dictadura.

De esta forma los empresarios lograron mantener el statu quo que garantiza un débil PAT.
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7.5.  Los legados politico-institucionales: dos vias de accion
Los legados politicos e institucionales, como hemos explicado, actuaron como

condicionantes tanto de la dindmica de los procesos como del nivel de los recursos de los
actores. Recordemos que, siguiendo a Cook (2007), los legados son herencias complejas
(leyes, instituciones y alianzas politicas) que confieren diversos recursos (legales,
institucionales y politicos) a los diversos actores que participan en las disputas por el poder.
A pesar de la perspectiva path dependence que subyace en el estudio de los legados, ello no
quiere decir que se trate de herencias estaticas sino que, como también se ha aclarado, estos
legados son dinamicos y estan en constante reconfiguracion, constrifiendo el proceso politico
de diversas formas. Asi, instituciones que tienen origenes autoritarios, aun cuando se hayan
superado estos origenes, han evolucionado y se han transformado en nuevas formas que les
permiten subsistir en los nuevos contextos democraticos. Por ejemplo, los comités
permanentes y arreglos directos en el caso de Costa Rica, o bien las despolitizacion de los
sindicatos establecida en el cddigo de trabajo chileno.

Diagrama 11. La intervencion de los legados en los procesos de disputa por el cambio
institucional

+ Recursos de Empresarios

poder

A

Mayores posibilidades de
Legados influencia para los empresarios
Politico-

Institucionales

Se refuerzan los
legados a favor de
los empresarios

-~ Y
'y - Recursos de pode} .
+timitaciones Trabajadores

Fuente: Elaboracion propia.
Los casos aqui tratados mostraron dos principales via de incidencia de estos legados

que, al operar en conjunto, se auto reforzaban pues al mismo tiempo que debilitaban al actor
que pretendia el cambio (sindicatos), fortalecian al actor que se resistia (empresarios). De
esta forma los legados politico institucionales lograron mantener una distribucion de poder a

favor de los empresarios. En ambos casos se presentd una especie de circulo vicioso en el
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que las instituciones heredadas daban mayores ventajas a los empresarios para seguir
reproduciendo una institucionalidad que debilitaba a los trabajadores y fortalecia a los
empresarios como actores politicos. El diagrama 13 ilustra la situacion.

El debilitamiento del actor sindical a partir de los legados operé de dos formas. La
primera tiene que ver con la imposicion de restricciones a las capacidades del actor sindical
—su agencia— para movilizarse en torno al cambio, y estan relacionadas con las restricciones
previas a la organizacion de sindicatos, la negociacion colectiva y el ejercicio de la huelga.
Esta institucionalidad, surgida en momentos de gran persecucion al sindicalismo (después de
la guerra de 1948 en Costa Rica y durante la dictadura en Chile), se ha mantenido en el largo
plazo y ha afectado las posibilidades de mejora del PAT.

A partir de esto, los posibles incentivos para la accion colectiva de los trabajadores se
ven reducidos desde el marco institucional heredado, con un bajo PAT!® (ademas que por la
conformacién misma del mercado de trabajo, poder estructural de los trabajadores), de forma
que se contiene el poder de los trabajadores para exigir demandas desde espacios informales,
por ejemplo mediante protestas y movilizaciones callejeras y la paralizacion de labores en
sectores que afecten realmente a las elites opuestas al cambio. Pero también esta debilidad
de los sindicatos (por el bajo PAT) restringe su capacidad para organizar y defender sus
intereses en espacios formales, por ejemplo contando con los recursos técnicos (expertos)
para enfrentar en mejores condiciones los debates en torno a leyes o para cabildear en los
Congresos. Concretamente, en estos procesos los sindicatos nunca llegaron a exponer
argumentos acerca de las ventajas de contar con interlocutores sindicales dotados de
capacidad de negociacion- por ejemplo, para promover estrategias de cooperacion que
vinculen los salarios con la productividad o para corregir la abrumadora desigualdad social-
ni tampoco pudieron cuestionar con argumentos los supuestos efectos negativos de una
reforma que fortaleciera el PAT y que se present6 en defensa de las pymes cuando en realidad
era en defensa de las grandes empresas.

La otra forma de debilitamiento sindical emanada de la institucionalidad heredada,
tanto del régimen de Pinochet en Chile, como de la guerra civil de 1948 en Costa Rica, es la

exclusion de los trabajadores de los espacios formales de representacion politica. En esto se

169 Al respecto se puede consultar a Thelen y Steinmo (1992: 1-32), Rothstein (1992: 34-39) y North (1995: 15-
26).
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deben de hacer dos distinciones: la primera tiene que ver con el acceso a cargos de
representacion popular (Poderes Legislativo y Ejecutivo), mientras que la segunda es sobre
el caracter que han adquirido los espacios de didlogo y negociacién en los que los sindicatos
participaron.

Sobre el acceso a los cargos de representacion popular, los sistemas electorales de
ambos paises han privilegiado el financiamiento de partidos y campafias con fondos de origen
privado. Esto ha afectado la participacion de los trabajadores, maxime que cuentan con bajos
niveles de organizacion, lo que hace menos probable que cuenten con recursos suficientes
para enfrentar procesos electorales. El caso chileno ha ahondado mas en este tipo de
exclusion de los trabajadores al contar con un sistema electoral binominal que hace casi
imposible ganar escafios legislativos si no se participa dentro de las dos grandes coaliciones
de partidos.

Por su parte, los espacios de didlogo en los que participaron los sindicatos tuvieron
resultados contrarios a los intereses de los trabajadores pero esto se dio de diferentes formas
en cada pais. En el caso costarricense existi6 un espacio formal (Consejo Superior de
Trabajo) que incluia a los trabajadores como actores politicos véalidos para el debate de los
grandes temas laborales del pais. Sin embargo dicho espacio ofreci6 limitadas posibilidades
de incidencia sobre los resultados finales de las politicas, y operé mas como dilatador de los
procesos y como espacio de control sobre los sindicatos que consideraban que la protesta era
una mejor estrategia.

En el caso chileno no existieron espacios formales donde los sindicatos, empresarios
y otros actores discutieran los alcances de la reforma. La forma de inclusion de los
trabajadores —sobre todo de la CUT- se dio a través de estructuras informales y estuvo
relacionada a vinculos corporativos entre la coalicion de izquierda (Concertacion/Nueva
Mayoria) y esta central. A pesar de lo positivo para los trabajadores que pudo haber sido esta
relacion, en los hechos cumpliéo mas bien un rol de control de los trabajadores, en lugar de
mecanismo de canalizacidon de sus intereses. Es decir, el gobierno fue el mas beneficiado de
la relacion, al tener a los principales sindicatos legitimando y justificando lo logrado por el
gobierno, en lugar de que estuvieran organizando y participando en medidas de presion sobre

el gobierno.
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Como senalamos, esta institucionalidad se auto refuerza: las particularidades del
sistema electoral que limitan el acceso de los trabajadores a puestos de representacion
popular, benefician a los empresarios (o a los politicos vinculados a estos) en la obtencion de
la mayoria de los escafios parlamentarios y al permitirles controlar al Poder Ejecutivo y sus
decisiones.

Asimismo, se generaron una serie de practicas (formales e informales) que garantizan
el control politico de los empresarios sobre la toma de decisiones. Como hemos visto en el
capitulo correspondiente, en Chile, de manera informal, el acceso a una serie de instituciones
y su funcionamiento exige el aval de los empresarios, como es el caso del Ministerio de
Hacienda y el Banco Central, las dos principales instituciones responsables de la politica
economica del pais. Estas dos instituciones cuentan con una alta legitimidad y sus opiniones
son claves en la orientacion del gobierno. Durante el tramite de la reforma laboral fue notorio
en especial el papel del ministro de Hacienda como defensor desde el gobierno de los
intereses empresariales, subordinando al Ministerio de Trabajo a estas posiciones.

Costa Rica, por su parte, ha optado por mecanismos formales. Desde hace varios afios,
un numero importante de instituciones claves para el gobierno (cerca de 70) —como por
ejemplo el Banco Central, Ministerio de Hacienda, CCSS, Procomer, CINDE—, cuentan con
representacion formal de los empresarios. Es decir que los partidos cuyos candidatos llegan
al Poder Ejecutivo cogobiernan junto a las €lites empresariales, ya que muchas de las politicas
son discutidas y acordadas entre ambos. En suma, por distintas vias, las elites empresariales
controlan diversos ambitos del aparato estatal y garantizan que no se adopten decisiones
contrarias a sus intereses, con mayor razéon cuando estd en juego la distribucion del poder

entre trabajo y capital.

7.6. El modelo econémico: poder estructural instrumentalizado

En el apartado tedrico indicamos la forma en que las relaciones salariales convergen
con el modelo econdémico, a partir del enfoque de “Variedades de Capitalismo”. Es decir que
la configuracion del PAT era susceptible a las presiones ejercidas por las caracteristicas que
tenia cada modelo econdmico.

A la par, establecimos una relacion entre modelo econdmico y poder estructural de

los empresarios, siguiendo la propuesta Fairfield (2010, 2015). Asi se indicd que el poder
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estructural no implicaba actos deliberados de las élites empresariales para influir en los
resultados de las politicas. Se trataba, en su lugar, de presiones propias del modelo
economico, es decir que se consideraba a los tomadores de decisiones como actores que
valoraban a priori las posibles implicaciones de las politicas sobre el desempefio econémico.
En esto es crucial el papel de la inversion, pues los agentes econdmicos, previendo que
determinados contextos favorecen o desalientan la inversion, lo aprovechan para enviar un
mensaje (deliberado o no) hacia los tomadores de decisiones publicas. Asi ocurrid en el caso
de la reforma laboral que, para muchos, implicaria un factor negativo para atraer inversiones
en el caso de que hubiera conducido a aumentar el PAT.

Sin embargo, la forma en que operan las presiones del modelo econdmico sobre la
politica, es decir el poder estructural, es méas compleja y dificil de vislumbrar. Las
consideraciones que se hacen aqui son limitadas, en tanto nuestro objetivo primordial fue
comprender principalmente la forma en que operd el poder instrumental para impedir el
cambio institucional.

Sin embargo, no hay duda de que el poder estructural tuvo un peso importante
condicionando la toma de decisiones, pero mas alld de operar mediante diversas formas de
desinversion (reduccion de los flujos de IED, reduccion de la inversion bruta de capital,
movilizacion de capitales, despidos, etc.) se tratdé de un recurso argumental, que se sumo a
un consenso ideoldgico muy estable y practicamente irrefutable sobre cual deber ser el
modelo econdmico (ningln actor, ni siquiera los sindicales, plantearon cambios al modelo
economico). Es decir, sobre la importancia de conservar intacto el modelo econdémico
heredado del régimen autoritario en el nuevo contexto democratico.

Los casos de Costa Rica y Chile mostraron en consecuencia una instrumentalizacion
del poder estructural. Las economias de estos paises no presentaron procesos de desinversion
o desaceleracion del crecimiento como respuesta a los posibles efectos de las reformas
laborales, el cual es principal mecanismo influencia del poder instrumental. En su lugar las
¢lites empresariales impusieron un discurso tragico sobre las negativas consecuencias sobre
la economia que traeria fortalecer el PAT, por ejemplo aumento del desempleo, fuga de
capitales, despidos. Es decir, que aun cuando los indicadores econdmicos no vaticinaban
posibles efectos negativos del fortalecimiento del PAT en el comportamiento de la economia,

las élites empresariales impusieron en la opinién publica un supuesto escenario de caos
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econdmico como consecuencia de estas reformas laborales, asi se instrumentaliz6 el poder
estructural.

El control de los grandes medios de comunicacion por parte de las élites empresariales
a lo largo de las cuatro ultimas décadas les permitio instaurar un determinado orden de ideas
sobre posibles consecuencias negativas en caso de implementar reformas que mejoraran
algtin aspecto del PAT. Estos discursos se enfocaron en temas como la paralizacion de la
economia, dafios al ambiente de negocios e inseguridad juridica para la IED ante la adopcion
de reglas mas permisivas respecto al ejercicio del derecho de huelga en el caso de Costa Rica;
o el aumento del desempleo, el estancamiento del crecimiento y la pérdida de libertad
empresarial como consecuencia de cambios en lo relativo a la titularidad sindical para el caso
de Chile (recordemos que la reforma buscaba prohibir los grupos negociadores cuando
existiria un sindicato constituido en la empresa).

En el fondo del discurso medidtico instaurado por las élites empresariales contra la
reforma sobresalia la amenaza de pérdida de competitividad de las economias nacionales en
los mercados internacionales, tanto para la atraccion de IED como para los productos de
exportacion. Estos discursos no fueron combatidos desde los sectores sindicales, los cuales
de forma implicita validaron el modelo econémico imperante al no proponer nuevas formas
de relaciones salariales que no estuvieran uUnicamente basadas en una competitividad
econdmica que depende de la reduccion de los costos laborales.

Esto respondio, al menos, a dos causas. Primero, el sindicalismo en ambos paises es
muy débil y esta concentrado en el sector publico, por lo que presenta poco recursos de poder,
esto hace que sus esfuerzos se concentren en defender los pocos recursos y espacios con que
cuentan, y renuncian a entrar en otros conflictos que puedan poner en riesgo lo ya obtenido.
Las reformas, al enfocarse en cambios en las relaciones salariales del sector privado, no
brindaban suficientes incentivos para que el sindicalismo del sector publico asumiera con
mayor profundidad la disputa (por ejemplo como ha sucedido cuando se trata de
privatizaciones) y colocara en el debate las caracteristicas del modelo econdmico,
principalmente el énfasis que existe en la competitividad para la atraccion de IED en zonas
francas en el caso de Costa Rica, o las caracteristicas rentistas y con escaso valor agregado

de muchos sectores de la economia chilena .
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Segundo, responde a un problema de cupulas sindicales, por ejemplo en el caso de
Costa Rica estas han optado por enfocarse en un “sindicalismo de resultados” para sus
agremiados. La vocacion por “los resultados” garantizd bases sindicales satisfechas y
permitié que las ctpulas sindicales pudieran reelegirse'’. Se deja de lado otras acciones
sindicales y se posicionan muy lejos de un sindicalismo que pretenda la construccion de un
proyecto politico que responda a los intereses de los trabajadores (como el caso de la CUT
en Brasil). En el caso chileno, la apuesta del sindicalismo de la CUT al proyecto politico de
la Concertacion/Nueva Mayoria ha implicado que se den las relaciones de largo plazo entre
los lideres de la CUT y los partidos de la coalicion de centroizquierda, pero esto en lugar de
contribuir a los intereses de los trabajadores permitio cierto control del accionar sindical por
parte de los partidos. Esto se debe a los intereses de los lideres de la CUT de hacer carrera
politica dentro de la coalicidn, los cuales terminan por asumir su linea politica, la cual ha sido
sostener, profundizar y defender el modelo econdmico heredado de la dictadura.

Como consecuencia, el discurso empresarial anti-reforma enfocado en los efectos
negativos sobre la economia no solo tuvo la ventaja de gozar del acceso casi exclusivo a los
medios de comunicacion, sino que desde los sindicatos no se dieron respuestas que hubieran
permitido alertar a la sociedad de las implicaciones de mantener el statu quo (por ejemplo,
en términos de la pobreza y desigualdad generada en los mercados de trabajo) y a los
tomadores de decisiones contar con diversas posturas. Por el contrario, esta situacion cred la
impresion de que se trataba de un problema que solo interesaba a las cupulas sindicales,
permitiendo una mayor efectividad de la instrumentalizacion del poder estructural de los
empleadores. Todo ello redujo el costo politico de legisladores y representantes de los
gobiernos al asumir posturas conservadoras y claramente pro-empresariales bajo el discurso

de garantizar un buen desempefio econdmico.

7.7.  La dinamica del cambio institucional: entre la agencia y las instituciones
Los casos de Costa Rica y Chile permiten corroborar que el cambio institucional

efectivamente depende del aval de actores poderosos, tal como Thelen (2009) anteriormente

170 Por ejemplo, Albino Vargas, Secretario General de la ANEP, principal actor sindical durante la RPL (el cual
acepto las demandas empresariales que garantizan la continuidad de la institucionalidad que debilita el PAT),
lleva mas de 25 afios en su cargo como lider sindical, pues asumi6 el mismo en 1991.
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lo habia indicado. Pero ademads, permiten comprender como los actores poderosos logran
detener el cambio.

A pesar de que las ¢lites empresariales se desempefaron como actores politicos en
contextos institucionales muy favorables para sus intereses (caracteristicas del PFP —ingreso
a la agenda, actores participantes, escenarios, intertemporalidad—, los legados politico-
institucionales y modelo econémico), la inercia misma de un ordenamiento institucional pro-
empresarial (por ejemplo una institucionalidad que garantiza un débil PAT, o bien un sistema
electoral que responde a los intereses empresariales a través del financiamiento a los partidos
con recursos privados) no es suficiente para que el statu quo se mantenga. Como hemos
mostrado en los respectivos capitulos, la capacidad de agencia de las élites empresariales
sobre el proceso de cambio institucional y sobre su resultado final fue el factor clave que
permitid que las instituciones que configuran el PAT se mantuvieran practicamente intactas.

Esa capacidad de influencia de las élites empresariales respondié a su poder
instrumental sobre la politica. Este poder instrumental se nutrié de tres fuentes diferentes
(variables). En primer lugar en cada uno de los casos se mostrd la importancia de la
organizacion cohesionada a nivel cupular de los empresarios, y a partir de ahi la construccion
de posturas homogéneas. Las élites empresariales no entraron en disputas internas sobre los
alcances de las reformas laborales, ni se presentaron ante los otros actores politicos con
posturas divergentes. Esto sin duda evitd que sectores empresariales mas dispuestos a ceder
frente a las posturas sindicales llegaran a acuerdos con los otros actores involucrados. Las
¢lites empresariales tienen claro que una division de sus intereses conllevaria a su
debilitamiento como actores politicos.

En segundo término estan los vinculos empresariales con el &mbito politico, y aqui
hay dos elementos que resaltan. Mas alla de que los partidos guarden una estrecha relacion
con los lideres empresariales, o que incluso estos participen directamente en los partidos,
adquiere mayor importancia que exista un sistema de financiamiento electoral que dependa
altamente de los recursos de origen privado. Esto permite a las €lites empresariales influir en
los resultados electorales y en los proyectos politicos mismos de los partidos. Aun cuando
algunos partidos inicialmente eran mas afines a los intereses sindicales (Concertacion en
Chile) o estarian de acuerdo en impulsar modelos econdémicos que benefician a los

trabajadores (PLN en Costa Rica), la necesidad de acceder a los recursos de los empresarios
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en el largo plazo para ganar posiciones, los han hecho asumir posturas pro-empresariales
sobre el PAT.

El sistema de financiamiento electoral ha llevado a los principales partidos a
establecer buenas relaciones con los empresarios al estar la participacion electoral mediada
por sus recursos. Un partido o coalicidon de partidos dificilmente puede enfrentar los procesos
electorales con el afan de ganar la mayoria legislativa y llegar al Poder Ejecutivo sin llevar
adelante un alto gasto electoral que les permita campafias publicitarias de alcance nacional.
Esto ha sido aprovechado por las élites empresariales para afianzar sus intereses a través de
los diferentes partidos. Es decir, es claro que por esta via la democracia se encuentra
vulnerada (o si se prefiere capturada) ya que naturalmente el sistema de financiamiento
condiciona el margen de maniobra y la autonomia posterior de los gobiernos para adoptar
politicas que afecten los intereses empresariales.

El otro elemento que destaca es el rol de los medios de comunicacion en la formacion
de la opinién publica. El alto control de las élites empresariales sobre los grandes medios les
permite encauzar el debate politico a sus temas de interés e imponer sus perspectivas,
influyendo en las decisiones de los politicos. En el caso de las reformas laborales, el control
de los medios de comunicacion le permitid a las élites empresariales establecer un clima
adverso a una reforma que ampliara el PAT al posicionar en la opinién publica un escenario
negativo en el desempefio econdémico en caso de avanzar en esa direccion, tema muy sensible
para los tomadores de decisiones publicas.

En tercer lugar, la concertacion de agendas entre gobierno y élites empresariales
mostrd ser una variable fundamental en la efectividad del poder instrumental. Esto ha
adquirido diferentes formas en cada pais. En Costa Rica se ha optado por una estructura mas
formal con la participacion de representantes empresariales en la gestion de principales
instituciones economicas del pais, lo que ha obligado a los gobiernos a estar en constantes
negociaciones con los empresarios para impulsar politicas publicas, lo cual hace dificil para
aquellos mantener malas relaciones con estos ultimos.

En el caso chileno, existen practicas de cardcter mas informal (por ejemplo el sector

econdmico del gabinete debe de contar con la aceptacién de las élites empresariales!’") que

17! Durante 2014 y 2015, tras el proceso de reforma fiscal, el sector empresarial chileno insisti6 en la renuncia
del ministro de Hacienda, Alberto Arenas, hecho que terminé por concretarse el 11 de mayo de 2015. Felipe
Morandé, vinculado a la Camara de la Construccion y politico de concertacion de derecha —incluso fue ministro
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hacen que instituciones como el Ministerio de Hacienda por lo general respondan a los
intereses empresariales. Sin embargo, lo que mas ha pesado es la existencia de un consenso
entre los principales partidos sobre el devenir econémico. Tanto la coaliciéon de centro-
izquierda como la coalicion de derecha, que han gobernado el pais desde el retorno a la
democracia, han estado de acuerdo en darle continuidad y profundizar el modelo econdémico
heredado de la dictadura, el cual exige un débil PAT. La politica econdémica de estos
gobiernos ha respondido sin alteraciones a las exigencias emanadas desde las élites
empresariales. Esto tendié a fortalecerse a través de diversos vinculos (financiamiento y
puerta giratoria) que las ¢€lites empresariales lograron establecer con casi todos los partidos
politicos, lo cual ha hecho imposible que los gobiernos se alejen de los intereses
empresariales, y esto se mantiene a pesar de las intensas movilizaciones sociales con
demandas que apuntan a corregir la desigualdad social (reforma educativa y reforma al
sistema de pensiones por mencionar las Gltimas dos mas emblematicas).

Mas alla del poder instrumental de las elites empresariales como factor clave que
garantiza el statu quo en el débil PAT, se debe recordar que las instituciones son dinamicas
y estan sujetas de diferentes presiones que las pueden llevar a cambiar. Esto no ha sido
ignorado por las élites empresariales, ni en Chile ni en Costa Rica, las cuales han estado
construyendo en largo plazo diferentes instrumentos que les garanticen la continuidad de una
estructura de poder a su favor y contraria a los trabajadores. Como hemos visto, el poder
instrumental suficiente para impedir el cambio institucional no ha surgido de manera
espontanea sino que se ha ido construyendo a través del tiempo. Las ¢lites empresariales son
conscientes de que las disputas por la balanza de poder son permanentes y por eso han tratado
de anticiparse a estos procesos estableciendo y defendiendo invariablemente instrumentos
que les brindan ventajas frentes a los sindicatos.

En consecuencia, vemos que la existencia de los legados y de un modelo econémico

que exige un débil PAT, los cuales llevan a una distribucion desigual de los recursos de poder

de Transportes y Telecomunicaciones bajo el gobierno de Sebastian Pifiera—, en una entrevista resumi6 la
postura empresarial: “El ministro Arenas perdi6 la confianza del sector privado con un discurso muy arrogante
respecto de la reforma tributaria y, aunque ha hecho esfuerzos por repararla, no lo ha conseguido. Tal vez no
sea su culpa sino del resto del gobierno, pero es €l quien lo simboliza. Tenemos una situacion econémica dificil
y un cuadro de incertidumbre que ha sido colocado por el propio gobierno. Entonces, para que este animo
cambie, no solo habria que relevar al ministro de Hacienda sino que también a otros personajes claves del
gabinete.” (Monradé, 2014).

207

FLACSO

mAEom oL



contra los trabajadores, no se han mantenido de forma inercial. Las élites empresariales han
aprovechado la distribucion desigual inicial de recursos para afianzar sus ventajas frente a
los trabajadores. Por tanto, los procesos de Costa Rica y Chile evidencian que el veto al
cambio institucional ha sido posible a partir de constantes eventos de reforzamiento entre los
recursos de poder de los agentes econdmicos y un determinado orden institucional que se
presenta como democratico y, aparentemente, se ubica entre los que tienen mayor calidad en
la region de acuerdo a los indices més conocidos.

La forma en la que se ha constituido el poder instrumental, en estos dos casos
analizados, es decir el alto poder empresarial institucionalizado hace que haya una respuesta
empresarial incluso ante las minimas pretensiones por implementar cambios en la balanza de
poder. Las élites empresariales son muy susceptibles a cualquier cambio en las relaciones
entre trabajadores y empleadores, no estan dispuestas a ceder en ningun aspecto, por limitado
que fuera, a favor del PAT, lo que ha evitado también que se den cambios graduales como
pudiera esperarse a la luz de la teoria del cambio institucional desarrollada por Thelen (2009)
y, Mahoney y Thelen (2010b).

Las élites empresariales, a través de la institucionalizacion de su poder instrumental,
han garantizado sus recursos de poder para contextos politicos menos favorables. De cierta
forma, la manera en que esta configurado el poder instrumental fue previsto para enfrentar
coyunturas en las que no cuenten con mayorias parlamentarias o bien se encuentren con
partidos en el Poder Ejecutivo que pretendan una agenda politica con mayor independencia
de los intereses empresariales. Asi, aun cuando se puedan cerrar algunos espacios para su
influencia, han seguido contando con mecanismos decisivos que impiden el cambio.

En sintesis, el cambio institucional pudo vetarse gracias al poder instrumental de las
¢lites empresariales, el cual ha emanado de un orden institucional creado en el largo plazo
por las mismas élites que aprovecharon coyunturas criticas que dieron inicio a una
distribucion de poder asimétrica en detrimento de los trabajadores y las defendieron con éxito
al llegar la democracia. Asi, las relaciones de poder entre empresarios y trabajadores estan
inmersas en una especie de circulo vicioso —casi permanente— en el que los sindicatos no
dejan de ser débiles porque asisten al proceso en el que se discute el cambio institucional,

debilitados, mientras que ocurre lo contrario para los empresarios.
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8. Avances en el Poder de asociacion de los trabajadores en Argentina y Brasil
8.1. Introduccion

El afo 2003 marcé la historia reciente de América Latina al darse un “giro a la
izquierda” en los gobiernos de las dos economias mas grandes de Sudamérica. Lula da Silva
en Brasil y Néstor Kirchner en Argentina, llegaban a la presidencia con discursos contra el
neoliberalismo. El cambio de proyectos politicos que estos nuevos gobiernos
representaban'’?, abria una nueva coyuntura politica con repercusiones sobre el accionar del
Estado, el modelo econdmico, las relaciones laborales, las politicas sociales y la geopolitica
regional.

Los cambios que se experimentaron en Argentina y Brasil implicaban una
recomposicion en la balanza de poder entre trabajadores y empresarios. Como hemos
explicado, el poder de asociacion los trabajadores se configura en relacion al poder que los
empresarios tienen en la determinacion de las condiciones de trabajo (y a la inversa). Esto
lleva a preguntarse sobre el papel de las élites empresariales y de los trabajadores ante estos
procesos de cambio. ;Por qué, en estos casos, las ¢lites empresariales toleraron la
reactivacion del PAT? O bien ;Como los trabajadores lograron imponerse frente a actores
poderosos como las élites empresariales de ambos paises? ;Qué otros factores incidieron para
que fuera posible un cambio favorable a los intereses de los trabajadores?

Las explicaciones que se han dado hasta ahora (véase por ejemplo Etchemendy y
Collier, 2007; Cardoso y Gindin, 2009; Murillo, 2013; entre otros) para entender la
revitalizacion sindical en Argentina y Brasil, han hecho énfasis en aspectos de indole
econdmico, y aunque no han ignorado del todo la dindmica politica, ésta no aparece como
principal factor explicativo. Por ejemplo, estas explicaciones no han considerado cémo
sindicatos y gobierno lograron acuerdos con los sectores empresariales que permitieron los
avances en el PAT. En ese sentido, esta investigacion argumenta que si bien el modelo
neoliberal tuvo desalentadores resultados en los indicadores socioeconémicos, o incluso dio
cabida a profundas crisis (politicas, sociales y econémicas), las mejoras en el PAT no fueron

resultados automaticos del fracaso economico y de la necesidad de modificar el modelo.

172 En ambos casos se pueden considerar nuevas expresiones politicas porque aun cuando el triunfo electoral de
Néstor Kirchner en Argentina representaba el regreso del Partido Justicialista al Poder Ejecutivo, se tratdé de un
renovado proyecto politico y no de una continuidad de los gobierno de Carlos Menem (1989-1995/1995-1999)
(véase Sidicaro, 2011; Svampa, 2013; Varesi, 2014). En el caso de Brasil el giro en el gobierno se dio con el
triunfo del PT, brazo partidario de la CUT (véase Love y Baer, 2009).
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La economia neoliberal habia sido politicamente construida, y no resultado natural o
neutral del intercambio econdomico (Oxhorn, 2009: 224). Cambiar el modelo econémico,
aunque en crisis, supuso una lucha entre sectores sociales y empresariales, pero también en
el interior de las élites empresariales. Por tanto, el giro que experimentd la politica econémica
y laboral, con variaciones en su alcances en cada pais, pero que tuvo positivos impactos en
el PAT, tras el triunfo electoral de la izquierda, no pueden entenderse a partir de
“determinismos econdmicos”, sino que mas bien las nuevas orientaciones econdmicas
pasaron por “una decidida voluntad de cambiar” (Boron, 2004: 55). Es decir se re-direccion6
desde la politica, la economia, el accionar del Estado y sus politicas publicas, pero sin olvidar
que eso implicod enfrentarse a la oposicion de los sectores dominantes que buscaban detener
y poner limites a la agenda transformadora (Bordn, 2004: 55; Arditi, 2008: 69).

Se tratd6 de una coyuntura de disputa entre sectores del capital, nuevas fuerzas
politico-electorales en ascenso y trabajadores organizados, que implicaban una
reconfiguracion del bloque en el poder, una repolitizacion del debate econdémico y una
revitalizacion del actor sindical'”®. Estos cambios pasaron, sin duda, por la reactivaciéon de
determinados recursos de poder que favorecian a los sindicatos, derivados de legados
politico-institucionales. Los cambios, aun cuando respondian a la crisis del modelo
economico, fueron posibles a través de cambios en el ambito politico, siendo uno de ellos la
inclusion efectiva de los trabajadores a la arena politica (reactivacion de espacios de dialogo
social como el Consejo de Salarios en Argentina, o creacion de nuevos de estos espacios
como el Forum Nacional do Trabalho —FNT- en Brasil), generandose asi una correlacion de
fuerzas en la que los trabajadores pudieron incidir de mejor forma en los procesos de
formulacion de politicas publicas, al mismo tiempo que se contenia el poder instrumental de
las élites empresariales.

Para comprender estas dindmicas politicas y sus correlaciones de fuerzas, se muestra

como en estos paises la fragmentacion de la organizacion y de la accion colectiva de las élites

173 Un buen ejemplo de la nueva coyuntura que se abrid es el giro del conflicto social hacia lo laboral, expresado
a través de un aumento de las huelgas. Etchemendy y Collier (2007) muestran para el caso argentino, el
incremento en el nimero de huelgas en el periodo, pues mientras en 2004 las huelgas llegaron a cerca de 250,
para el 2005 se ubicaron en casi 600. En el caso de Brasil, se experiment6é un cambio en los objetivos de la
huelga, pasando de ser mayoritariamente defensivas (cuyo objetivo era detener reformas o medidas anti
trabajadores), a ser mayoritariamente huelgas ofensivas o en busca de conquistas, en especial luchas por
aumentos salariales (Boito y Marcelino, 2010).
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empresariales, las dificultades del empresariado para establecer lazos estrechos y estables
con los partidos politicos, asi como un limitado acceso al Poder Ejecutivo, afectd las
posibilidades para ejercer el veto empresarial ante las medidas pro trabajadores.

El poder instrumental empresarial ademas se vio afectado por el poder que los
sindicatos lograron desarrollar en el nuevo contexto politico. Tanto en Argentina, como en
Brasil, los sindicatos mantenian vinculos muy estrechos con los principales partidos (el
Partido dos Trabalhadores —PT— para el caso brasilefio, y el Partido Justicialista'”* —PJ— para
el caso argentino). Esta particularidad permitié una dindmica mas equilibrada del juego
politico ya que daba posibilidades reales de incidencia a los trabajadores en el ambito
politico, al mismo tiempo que les permitia enfrentar, desde espacios formales, las posturas.

La llegada de estos partidos al Poder Ejecutivo, significé cambios en las relaciones
entre el gobierno y los diversos actores politicos, pues se experimentd una mayor cercania
del Poder Ejecutivo con los trabajadores organizados y otras fuerzas sociales. Asi, se debilito
aun mas el poder de las élites empresariales sobre la politica, ganando el gobierno mayores
margenes de autonomia lo que le permitié abandonar el discurso dominante durante los afios
noventa, que atribuia a los derechos de los trabajadores y el poder de los sindicatos los
problemas por lo que atravesaba la economia.

La correlacion de fuerzas en la nueva coyuntura politica se aprovecho de los legados
politico-institucionales a favor del PAT. Estos legados, provenientes de arreglos de tipo
corporativo-estatista, forjados entre los afios treinta y cuarenta del pasado siglo, fueron una
fuente importante de recursos a favor de los trabajadores. Estos, a pesar de los embates de la
fase neoliberal, se mantuvieron y permitieron, en un contexto politico favorable, el
fortalecimiento del PAT via la reactivacion institucional y sin necesidad de cambios legales
sustantivos (Cardoso, 2015; Bensusan, 2016).

8.2. Las caracteristicas del PAT en Argentina y Brasil: Entre los retrocesos y los avances
El PAT en Argentina y Brasil ha estado caracterizado por recurrentes oscilaciones,

algunas veces con cambios en las normas, otras con reactivacion o desactivacion de las

174 Cuando mencionamos al Partido Justicialista, hacemos referencia también a la coalicion de partido que se
form¢ a partir de 2003 bajo del nombre de Frente para la Victoria (FPV), pues aunque éste esta integrado por
partidos como el Partido Intransigente, el Frente Grande, el Partido Comunista, el Partido de la Victoria, el
Partido Humanista, Proyecto Popular, el Partido Verde, Convergencia K, entre otras, todos comparten algunas
afinidades con las ideas pro-obreristas del peronismo a la vez que el Partido Justicialista continta siendo el
principal partido de la coalicion.
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mismas. Estos cambios han resultado de las dindmicas politicas en los que se disputo el poder
entre trabajadores y empleadores. En ninguno de estos dos paises, a pesar de los cambios a
que ha experimentado el PAT, se ha llegado a escenarios de “derrotas absolutas” de algin
actor politico sobre el otro, que impidieran, en procesos posteriores, la efectiva participacion
e influencia del “actor derrotado”. Por el contrario, los cambios que se han experimentado
no han significado la exclusion del escenario politico de los trabajadores, ni la neutralizacién
de su capacidad de incidencia en las politicas publicas. Si algo sugieren estas dos experiencias
es que nada en el mundo del trabajo resulté definitivamente adquirido, pero tampoco
irremediablemente perdido. Esta es una leccion que hasta cierto punto contrasta con la de los
otros dos paises estudiados donde la debilidad del PAT aparece como una constante.

A pesar de estas particularidades, durante la década de 1990 los trabajadores se vieron
enfrentados a procesos de debilitamiento de su poder —tanto de asociacién como estructural—
que terminaron por afectar los derechos laborales individuales, se precarizaron los empleos
y se desactivaron instituciones de importancia para los trabajadores. Estas transformaciones
estuvieron relacionadas con un proceso mas amplio de reformas estructurales (al Estado, a la
estructura productiva, al mercado de trabajo, entre otras) en consonancia con las llamadas

politicas del Consenso de Washington'”>.

8.2.1. Los pilares institucionales del PAT en Argentina y Brasil
Los pilares sobre los que descansa la institucionalidad del PAT, en Argentina y Brasil,

responden a los procesos de incorporacion de los trabajadores a la arena politica que
resultaron en la configuracion de corporativismos de corte estatista y largo plazo (Collier y
Collier, 2002 [1991]). Estas relaciones corporativistas entre sindicatos y Estado tenian como
objeto el control —desde el Estado— del accionar sindical, asi como la canalizacion del apoyo
de los trabajadores a determinados proyectos politicos. A cambio los trabajadores obtuvieron
la legalizacion e institucionalizacion de la organizacion sindical y el otorgamiento de una
serie de derechos individuales y subsidios (Collier y Collier, 1977; Collier y Collier, 2002
[1991]; Murillo, 2005b: 41).

En el largo plazo estos corporativismos han tenido trayectorias distintas que, como

han sefialado Cardoso y Gindin (2009) y Bensusan (2016), resultaron en un corporativismo

175 Una extensa bibliografia da cuenta del deterioro de la calidad de los empleos en Argentina y Brasil durante
la década de los noventa. Para Argentina véase Novick, 2000; Palomino, 2008. Para Brasil véase Cardoso,
2003; Cardoso y Gindin, 2009.
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suave o flexible (“soft corporatism”) para el caso de Brasil y en uno fuerte (“strong
corporatism”) para el de Argentina. Estas variaciones permiten explicar algunas de las
caracteristicas que distinguen las diversas trayectorias de las organizaciones sindicales y su
poder de asociacion en cada pais, asi como el impacto resultante en las condiciones laborales
(Bensusan, 2016: 134).

Estas caracteristicas corporativas de la institucionalidad laboral argentina y brasilefia
se han traducido en un fuerte PAT (la tabla 12 resumen los principales elementos del PAT).
Por un lado, cuentan con organizaciones sindicales autonomas que representan los intereses
de los trabajadores'’®. Por otro lado, la cobertura de la negociacion colectiva, al no estar
confinada al nivel de empresa, y cubrir a amplios sectores laborales, funciona como incentivo
para la defensa de la institucionalidad por parte de un mayor numero de trabajadores.
Ademas, mantienen un importante acceso a la arena politica a través de alianzas con los
principales partidos politicos y cuentan con importantes recursos financieros que no solo le
brindan estabilidad a las organizaciones laborales, sino que ademas los fortalece como
actores politicos.

Tabla 12. Resumen de los principales pilares del PAT en Argentina y Brasil

Pilares del PAT Argentina Brasil
S Monopolios de representacion Monopolios de representacion
Sindicalizacion . o P
sindical sindical en cada jurisdiccion

Negociacion colectiva sectorial en

Negociacion colectiva a nivel S .
cada jurisdiccion con un carécter

Negociacién Colectiva sectorial y ultra actividad

erga omnes
Poca limitaciones y alta capacidad | Poca limitaciones y alta capacidad
Huelga . .
de convocatoria de convocatoria
Acceso a recursos financieros a Acceso a recursos financieros a
Otros recursos de poder . « o, . . A
través de las “Obras Sociales través del impuesto sindical
. A . Estrechos vinculos sindicatos- ,
Relaciones sindicatos-partidos . Estrechos vinculos CUT-PT
peronismo

Fuente: Elaboracion propia con base en Cook, 2007; Cardoso, 2015 y Bensusan, 2016.
El PAT en Argentina, ademas de las caracteristicas que presentan la organizacion

sindical (monopolios de representacion'’’), la negociacion colectiva (sectorial y ultra

176 La legislacion no permite organizaciones alternadas a los sindicatos que atenten contra los intereses de los
trabajadores, como los “comités permanentes” en Costa Rica, o los “grupos negociadores” en Chile.

177 Estos monopolios limitan la competencia entre sindicatos y desincentivan el surgimiento de otras
organizaciones sindicales minoritarias, ya que éstas no pueden negociar en representacion de los trabajadores
al carecer de personeria juridica, condicion que es otorgada por el Ministerio del Trabajo solo a las
organizaciones mayoritarias (Murillo, 2005b: 68). En relacion a los cuestionamientos planteados ante la OIT
en razén de que estas restricciones violan el convenio 87 de la OIT, y sobre las respuestas de este organismo
ante estas reclamaciones, véase Goldin, 2009.
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actividad'’) y la huelga (con pocas restricciones), sobresalen, como variables importantes
del PAT, la relacion peronismo-sindicatos y el control de las “obras sociales” por parte de
las organizaciones sindicales'”, lo que significo contar con incentivos que promovian la
afiliacion sindical y disponer de una vasta cantidad de recursos economicos (Murillo, 2005b:
67; Bensusan y Cook, 2015: 146-151). Esta institucionalidad se origind durante la
presidencia de Juan Domingo Perén (1946-1955) (Murillo, 2005: 67).

La relacion entre el peronismo —principalmente el PJ y los sindicatos, se reforzo
durante el periodo de inestabilidad politica (1955-1983)'%, continué tras el retorno de la
democracia en 1983. Sin embargo, esa relacion ha cambiado en el tiempo. Gran parte de la
década de 1980 estuvo marcada por un reforzamiento de los vinculos sindicatos-peronismo,
con una alta participacion de los lideres sindicales en cargos de eleccion popular (Levitsky,
2003: 92-94; Murillo, 2005b: 66-68). Paulatinamente, las caracteristicas de la realidad
argentina, desde finales de la década de 1980 (crisis econdmica, desindustrializacion,
cambios en la estructura y preferencias del electorado, entre otras), erosionaron los cimientos
de la base electoral tradicional del PJ (Levitsky, 2003: 94).

Justamente, el PJ, producto de la dinamica de la competencia electoral, se enfocéd en
“ganar el centro” y establecid una nueva estructura partidaria basada en organizaciones
territoriales (“agrupaciones” relacionadas a distritos electorales), con el objeto de consolidar
de una maquinaria electoral, en detrimento de lo sectorial (sector sindical, campesino,
cooperativo, etc.)'®. En ese escenario los sindicatos asumieron nuevos roles, incluso
participando en las disputas por el control las “agrupaciones” (Levitsky, 2003: 130-138;
Etchemendy y Collier, 2007: 369; Murillo, 2013: 339-342). Aun con las transformaciones,

178 La ultra actividad le da una estabilidad de caracter casi perpetuo al convenio colectivo de trabajo, lo que a
su vez implica un alto poder para los trabajadores, pues los convenios aun cuando llegan a su vencimiento
siguen vigentes hasta que se logra un nuevo acuerdo. Esto permite a los trabajadores evitar retrocesos durante
contexto adversos para sus intereses y seguir gozando de los beneficios alcanzados en la tltima negociacion.
179 A través de las obras sociales los trabajadores y sus familias acceden a las prestaciones del seguro de salud
obligatorio, y a otros servicios como “turismo social, actividades recreativas, pensiones complementarias y
servicios educativos y de capacitacion” (Murillo, 2005b: 67).

180 Al respecto, Levistky (2003: 41) indica que el peronismo, durante el periodo 1955-1983 y ante la
inestabilidad politica, dejo de ser un partido politico y asumi6 una “organizacion de movimiento”, la cual se
caracterizo por una “alta descentralizacion” y una “estructura semi-anarquica”. En esa estructura, los sindicatos,
debido a su estatus legal y control sobre los recursos financieros y organizativos, se convirtieron en la fuerza
dominante.

181 Se puede constatar la pérdida de participacion de sindicalistas en el Comité Ejecutivo Nacional del PJ, pues
se paso de tener el 37.5% de los miembros en 1983, a soélo el 12.5% en 1995. En la Camara de Diputados, se
tenian 29 curules “sindicales” en 1983, 18 en 1991, 6 en 1997 y 3 en 2001 (Levitsky, 2003: 134-135).
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se dio una continuidad de los vinculos sindicatos-peronismo, especialmente a través de las
cupulas sindicales, aunque también con la participacion de las bases sindicales. Estos lazos
facilitaron, tras el nuevo contexto politico que surge en 2003, la reactivacion del actor
sindical, como un actor politico preponderante, dada la necesidad del nuevo gobierno de
contar con apoyos suficientes para legitimarse e implementar giros en la politica econémica
y laboral (Marticorena, 2015b: 4; Delfini y Ventrici, 2016).

La institucionalidad del PAT en Brasil surgi6 durante el gobierno de Getulio
Vargas'®, mediante la “Consolidacion de las Leyes de Trabajo” (CLT), en 1943. De esta
forma, se “institucionalizaba el rol tutelar del Estado sobre cada aspecto de las relaciones
capital-trabajo” (Cardoso, 2015: 166). La CLT incluyé monopolios de representacion
sindical en cada jurisdiccidon (municipios) otorgados por el Estado. Establecio una estructura
sindical que iba mas all4 del nivel de empresa (segiin actividad econdmica o profesion), e
implicaba el pago de un impuesto sindical obligatorio para todos los trabajadores de la
jurisdiccidon, aun cuando no estuvieran sindicalizados, medida que le daba una gran
autonomia financiera a las organizaciones laborales. Ademas, la negociacion colectiva tenia
un carécter erga omnes, con lo que todos los trabajadores gozaban de sus alcances (Bravo,
2001; Cardoso y Gindin, 2009: 15-24; de Vasconcellos, 2013; Cardoso, 2015: 166-167).

Este orden institucional disefiado para el control de los sindicatos desde el Estado,
nunca llego a ser totalitario. A pesar de las medidas para disciplinar a los sindicatos durante
el periodo dictatorial (1964-1985), surgieron liderazgos sindicales que respondian de manera
auténoma a los intereses de los trabajadores (Ladosky y de Oliveira, 2014; Cardoso, 2015:
171). Los sindicatos prosperaron a través de los legados de la institucionalidad laboral de
Vargas, y la defendieron al ser su “fortaleza defensiva y su instrumento de accién politica”
(Cardoso, 2015: 172). Con la Constitucion de 1988, se flexibilizo el control estatal y se logro
una mayor autonomia de los sindicatos, lo que termind por caracterizar el “soft corporatism”

brasilefio (Cardoso y Gindin, 2009; Cardoso, 2015; Bensusan, 2016).

182 Getulio Vargas llegé al poder mediante un golpe militar y se mantuvo al frente del pais entre 1930 y 1945,
periodo conocido como “Estado Novo”. Vargas implementd un gobierno de corte populista (Groppo, 2009),
que incluyé medidas pro trabajadores para contar con su apoyo, en vista del origen golpista de su mandato
(Cardoso, 2015: 167). Seria depuesto como Presidente de Brasil en 1945 mediante un golpe militar, pero
regresaria a la presidencia mediante el voto popular para el periodo 1951-1954.
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En esa coyuntura de disputa por la autonomia y el control de los trabajadores, no solo
surgid el novo sindicalismo, sino también se origind en su seno el PT, estableciendo de inicio
una estrecha relacion partido-sindicatos, lo que garantizaba la inclusion politica de los
trabajadores (Moisés, 1986: 182; Meneguello, 1989: 55; Lucca, 2011: 294-295). Los lideres
sindicales eran al mismo tiempo lideres partidarios (Cuéllar y Salles, 1988). La alianza
permitio a los trabajadores amplios recursos de poder para el accionar politico en dos vias:
en la arena politica formal a través de cargos de representacion y los espacios informales (la
calle) mediante la organizacion de masivas protestas. Estas dos vias fueron claves en las
reformas democratizadoras de 1988, y para enfrentar la agenda neoliberal durante la década
de 1990, lo que significod la estabilidad de la relacion sindicatos-partido, incluso con un
crecimiento de la bancada sindical en el congreso'® y con la victoria presidencial de lider

sindical Lula da Silva en 2002 (Lucca, 2011: 309-312).

8.2.2. Retrocesos del PAT en los noventa
Los intentos por modificar la institucionalidad corporativa en Argentina y Brasil, base

del PAT, estuvieron relacionados con las reformas estructurales de corte neoliberal. En
estricto sentido no se modificaron en forma significativa las normas que sustentan ambos
modelos corporativistas, pero si se adoptaron una serie de reformas en los derechos
individuales, asi como cambios en los mercados de trabajo que afectaron el poder estructural
de los trabajadores, lo cual incidid negativamente en el PAT. El mejor indicador que muestra
los negativos resultados para los trabajadores de este periodo es la caida de la participacion

salarial en el PIB, tal como se muestra en el grafico 13.

183 Por ejemplo en 1998 se eligieron 44 diputados sindicalistas, y la cifra aument6 a 53 para las elecciones de
2002 (Rodrigues, 2004: 163).
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Grafico 13. Participacion de salarios en el PIB en Argentina y Brasil, 1990-2003
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de Alarco (2014).
En ambos paises muchos de los retrocesos en el PAT, durante las década de 1980 y

1990, se dieron mediante los efectos que las reformas econémicas tuvieron sobre el poder
estructural de los trabajadores. (Jiménez, 2013; Bertranou y Casanova, 2014: 33-34; Cardoso,
2015: 175). Los cambios institucionales variaron en cada pais, siendo mas extensos en el
caso argentino, donde, desde finales de la década de 1980, se intentaron cambios en las “obras
sociales sindicales”, en la centralidad de la negociacion colectiva, y en el monopolio de

representacion sindical'®. Las reformas no lograron modificaciones importantes al PAT!®,

134 Sobre estos procesos de reforma y sus resultados se puede consultar a: Murillo, 1997; 2005b; Etchemendy
y Palermo, 1998; Montoya y Colina, 1999; Findling, Arrufiada y Klimovsky, 2002.

185 La reforma mas significativa fue la aprobacion de la Ley 25250 en afio 2000, la cual eliminaba la ultra
actividad de los convenios colectivos, establecia como obligatoria la renegociacion de todos los convenios
colectivos que hubieran vencido, y fomentaba las negociaciones colectivas a nivel de empresa (Cook, 2007: 96;
Marticorena, 2014: 131). Aunque esta ley nunca pudo ser implementada tras el estallido de la crisis politica,
social y economica de 2001-2002, el proceso de aprobacion de la ley evidenci6 el poder de los sindicatos como
actores con una alta capacidad de incidencia en la arena politica (Degiustti, 2010; Salvia, 2015), pues solo fue
posible el retroceso tras el pago de sobornos a Senadores. Peruzzotti (2003) realiz6 un recuento del proceso de
compra de votos para la aprobacion de la Ley 25250, y los efectos que tuvo sobre la crisis Argentina de 2001-
2002, primero con la denuncias de los hechos —y posterior renuncia— del Vicepresidente de la Republica, Carlos
“Chacho” Alvarez, después con los resultados electorales de las elecciones legislativas de octubre de 2001,
marcados por el “voto protesta” (no sélo votaron contra el gobierno, sino ademas aument6 el abstencionismo,
el voto nulo y el voto en blanco), y finalmente con la masivas protestas sociales contra el gobierno, que no
solamente incluian un rechazo al tema de los sobornos, sino que expresaban el descontento con los resultados
del modelo neoliberal. Las protestas significaron la caida del gobierno, y el inicio de una coyuntura politica de
transicion hacia un nuevo arreglo sociopolitico que terminé llevando a Néstor Kirchner a la Presidencia.
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por la activa oposicion sindical (Gaudio y Thompsom, 1990; Murillo, 2005b; 175-179), a
pesar de la estrategia del gobierno de fomentar divisiones en la Confederacion General del
Trabajo de la Republica Argentina (CGT)!®.

En Brasil, los cambios normativos estuvieron enfocados en la relacion individual de
trabajo (Cardoso y Gindin, 2009: 5)'¥7. Aunque hubo intentos por modificar las normas que
regian el derecho laboral colectivo!®®, 1a oposicion sindical y parlamentaria (PT) solo llevo a
reforma parciales sin debilitar el sindicalismo (Cook, 2007: 86-91). Sin embargo, los efectos
negativos sobre el PAT brasilefio vinieron de otras medidas politicas como lo fue cerrar los
espacios de didlogo social (lo que excluia a la CUT de los espacios formales de discusion
politica), y a establecer alianzas con el sindicalismo que apoyaba las reforma neoliberales

(Forga Sindical —-FS—) (Galvao, 2004; Cardoso, 2015: 175).

186 Ante las reformas neoliberales del gobierno de Menem, la CGT se dividi6 en dos tendencias: CGT-Azopardo
(contra el giro neoliberal) y CGT-San Martin a favor de las medidas (Murillo, 2005b: 183). Como parte de la
estrategia utilizada para dividir las fuerzas sindicales el gobierno le otorgd, en 1989, el monopolio de la
administracion de las obras sociales a la CGT-San Martin.

187 Las medidas incluyeron reducciones salariales (menor pago a nuevos trabajadores); se facilit6 el despido; se
introdujo permitieron contratos de duraciéon determinada con derechos sociales reducidos; se flexibilizé la
jornada de trabajo en apego a leyes de demanda y oferta de la produccion (Gonzaga y Mizala, 2003) y los
contratos de trabajo a tiempo parcial fueron legalizados, con menos derechos laborales; entre otras medidas
(Cardoso, 2003; Cook, 2007: 81-91; Cardoso y Gindin, 2009: 5-6).

138 Por ejemplo eliminar el impuesto sindical, la posibilidad de que la negociacién colectiva pudiera establecer
otros minimos inferiores a los establecidos en la legislacion laboral, la eliminacion de la representacion tripartita
y el poder normativo en los tribunales laborales (Cook, 2007: 86-91).
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Tabla 13. Retrocesos en el poder de los trabajadores durante el periodo neoliberal en
Argentina y Brasil

Dimensiones

Argentina

Brasil

Poder de
asociacion de los
trabajadores

Poder
Estructural de
los Trabajadores

-Sindicalizacion: Caida del porcentaje de
trabajadores afiliados. La densidad sindical
pas6 del 65.6% en 1990 al 38.7% en 1995 y
al 31.7% en 2000

-Negociacion colectiva: restricciones a los
aumentos salariales); se privilegio la
negociacion a nivel de empresa en
detrimento de las negociaciones sectoriales,
eliminacion de la clausula de ultra
actividad. Entre 1991 y 1994, el 65% de los
convenios y acuerdos colectivos eran de
rama o actividad y entre 1995-1999 el 78%
de las negociaciones eran de empresa y solo
el 22% de rama o actividad.

-Relaciones  sindicatos-peronismo:  se
foment6 la division sindical desde el
gobierno; menor participacion de lideres
sindicales en cargos publicos.

-Otras medidas: Se desactivan espacios de
didlogo y toma de acuerdos (Consejo de
Salarios Minimos); se disminuye el aporte
patronal a las obras sociales

-Privatizaciones de empresas publicas y
despidos de trabajadores: las empresas
estatales pasaron de contratar a 242.094
trabajadores en 1991 a solo 50.516 en 1995.
-Aument6 de la informalidad/®: 15,3% en
1977, de 28,8% en 1994 y 44,5% en 2004.
-Aumento del desempleo: 14,3% en 1999,
17,4% en 2001 y 19,7% en 2002.

-Sindicalizacion: Caida del porcentaje de
trabajadores afiliados. La densidad
sindical pas6 43.5% en 1995, a 16.7% en
2001.

-Negociacion colectiva: aunque no hay
caida importante en la cobertura, por las
caracteristicas de la legislacion, hay un
deterioro en el contenido de los acuerdos,
principalmente en términos salariales.
-Otras medidas: Fomento desde el
gobierno de la division sindical (FS vs
CUT); limitaciones para la inclusion de
los trabajadores en el ambito politicos
mediante la desactivacion de espacios de
dialogo politico.

-Privatizaciones de empresas publicas y
despidos de trabajadores: se perdieron
1.7 millones de puestos de trabajo en el
sector industrial, 500 mil en finanzas, 450
mil puestos fueron privatizados, y se
destruyeron 900 mil empleos de la
administracion publica.

-Aument? de la informalidad: en los afios
1990 se perdieron cerca de 2.4 millones
de empleos formales y ocho de cada diez
nuevos puestos de trabajo fueron
informales, la tasa de empleo formal pasé
de representar el 56% en 1990 a ser de
solo 40% en 1999

-Aumento del desempleo: la tasa de
desempleo pasoé del 4% al 8% durante la
década de 1990.

Fuente: Elaboracion propia. Para Brasil los datos provienen de OIT, 1997; Cardoso, 2003 y Cardoso, 2015:
175. Para Argentina los datos provienen de Novick y Trajtemberg, 2000; Duhalde, 2009; Senén et al., 2010;
Jiménez, 2013; Bertranou y Casanova, 2014: 33-34; y base de datos del Banco Mundial
(http://datos.bancomundial.org/).

2/ Datos referentes a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y su conurbacion sobre la provincia de Buenos Aires.

8.2.3. Cambio y reactivacion institucional: Revitalizacion del PAT en Argentina y Brasil
Los procesos de configuracion del PAT en Argentina y Brasil en la tltima década, no

pueden entenderse al margen de los procesos y dinamicas politicas previas, en especial lo

relativo al doble proceso de transicion —politico y econdmico— por el que atravesaron ambos
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paises. En ambos casos el hecho de que la transicion democratica precediera al proceso de
reestructuracion econdmica permitié que el actor sindical contara mas tarde con mejores
recursos (politicos, institucionales, de organizacion) cuando finalmente se dio la transicion
econdmica. De modo este modo, el juego politico en torno a las politicas de apertura y
liberalizacion econdomica (que incluian la flexibilizacion de las relaciones laborales) se dio
en condiciones de mayor simetria de poder entre los actores interesados, a diferencia de lo
ocurrido en el caso chileno o el mexicano. Esto permitié que los trabajadores conservaran
recursos claves del PAT y que, mas tarde, en una coyuntura, politica favorable, tuvieran
recursos suficientes para lograr mejoras a favor de los trabajadores (Bensusan y Cook, 2003,
2015; Cook, 2007; Bensusan, 2016).

El proceso de transicion a la democracia, tanto en Argentina como en Brasil, tuvo
como actores relevantes a los trabajadores, quienes organizaron significativas protestas
demandando el fin de la dictadura. Después, y aun cuando los primeros gobiernos
democraticos no fueron de partidos de base laboral (es decir no fueron el PJ en Argentina, o
el PT en Brasil), estos se vieron presionados para restablecer derechos civiles y politicos,
incluidos los derechos laborales negados en los regimenes anteriores (Cook, 2002: 2; 2007:
63; Bensusan y Cook, 2015: 152-153).

En Argentina, la democratizacion y la nueva correlacion de fuerzas que se configuro
a partir de ésta, permitio restaurar y mantener la mayoria de las prerrogativas que habian sido
eliminadas durante la dictadura militar. De esta forma los trabajadores argentinos llegaron al
proceso de reforma econdémica con recursos de poder importantes. Esto llevo a que las
medidas econdmicas contrarias a los intereses de los trabajadores solo fueran posibles
mediante la cooptacion de los lideres sindicales' y procesos de corrupcion como la compra
de votos de senadores en el caso de la reforma laboral del afio 2000.

En el caso de Brasil, también la democratizacion trajo cambios benéficos para el PAT,
a pesar que desde el primer gobierno democratico los trabajadores se enfrentaron a una
agenda politica adversa. Esto llevé a la CUT a un alto activismo de oposicion a través de los

espacios politicos formales (diputados y senadores del PT) e informales (protestas), lo que

139 Sobre este particular, Bensuséan (2016: 140) sefiald que el gobierno de Menem logro6 acuerdos con los lideres
sindicales, con el objeto facilitar las privatizaciones, a través de acuerdos corruptos sobre negocios y el
otorgamiento de importantes beneficios para los dirigentes sindicales, lo que resultd en una conversion al
“sindicalismo empresarial”.
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permitid detener las medidas antisindicales (Buchanan, 1995: 186-194; Cook, 2002: 8; 2007:
67). Esa coyuntura tuvo como momento clave la redaccion y aprobacion de la nueva
Constitucion Politica (1986-1988), donde el gobierno buscaba cambiar las bases del modelo
laboral de Vargas. En su lugar, los trabajadores (PT y sindicatos) lograron una Constitucién
ventajosa para sus intereses y significod la consolidacion del proceso de transformacion que
habia experimentado el sindicalismo tradicional brasilefio (cooptado por el Estado) (Cook,
2007: 68-69; Bensusan, 2016: 139-140)"°,

La dinamica y la secuencia de los procesos de transicion politica en Argentina y Brasil
permitieron que se diera, durante la década de 1980, una recuperacion del poder de asociacion
de los trabajadores. Asi, “los legados institucionales de los regimenes autoritarios, que ain
persisten en estas relativamente nuevas democracias, actuaron como una forma de «bunker
defensivo», en el que los sindicatos podian refugiarse, primero de la embestida de las
politicas antisindicales durante los gobiernos militares, pero mas tarde también frente a los
modelos econdmicos neoliberales” , (Bensusan, 2016: 139). Esto a su vez generd condiciones

para que en la década de 2000 se pudieran dar cambios que revitalizaron el PAT.

8.2.3.1. La revitalizacion del PAT en Argentina y Brasil ¢En qué consistio?
A pesar de la resistencia sindical a las reformas econdmicas apegadas a los

lineamientos del Consenso de Washington, estas ocasionaron un considerable deterioro

econdmico y social'”!

. Como consecuencia, junto a otros factores (crisis politicas y sociales),
se abrieron coyunturas que propiciaron giros en la conduccién de los gobiernos argentino y
brasilefio, a inicios de la década de 2000, con el triunfo electoral de nuevas expresiones
politicas, lo cual conllevo a cambios en varios indicadores del poder de los trabajadores.

En ambos paises las primeras medidas a favor del PAT se hicieron mediante la

reactivacion de los espacios de didlogo social desactivados durante el periodo neoliberal. En

190 En esa coyuntura, destaca la experiencia sindical brasilefia de la industria automotriz. Este sector sindical
mostro, desde inicios de la década 1980, una alta capacidad de movilizacion social, logrando ser reconocidos
(por empleadores y Gobierno) como interlocutores legitimos, lo que les permitié participar plenamente en la
camara sectorial automotriz, espacio que definia diferentes rubros del sector. Desde ahi se lograron acuerdos a
favor de la industria, mas alla de enfocarse en demandar prerrogativas para los trabajadores. Esta estrategia
trajo beneficios compartidos para capital y trabajo (Bayon y Bensusan, 1998). Aunque estas camaras sectoriales
fueron desactivadas desde el primer gobierno de Cardoso, la experiencia representd un ejemplo de
empoderamiento sindical y fue retomada, con positivos resultados, en el gobierno de Lula en 2003.

91 Seguin la Cepal (http://estadisticas.cepal.org), en Argentina la pobreza pasé de 17.7 en 1993, a 51.7; en Brasil
el mismo indicador, pero para el periodo 1993-2003, se mantuvo con un promedio de 37.5. De igual forma, el
indice de Gini no mostr6 mejorias, en Argentina se mantenia en 1992 en 0.48 y lleg6 a 0.63 en 2002; mientras
que en Brasil de 1990 a 2002 dicho indicador no bajo de 0.62, incluso llegando a 0.68 en 1996.
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Argentina, el gobierno de Kirchner convoco el Consejo del Empleo, la Productividad y el
Salario Minimo, Vital y Mévil'®?, desactivado desde mediados de la década de 1990. En el
Consejo, la representacion gubernamental adopto posiciones pro-sindicales, lo que se tradujo
en una activa politica salarial del Estado y un aumento progresivo de los salarios
(Etchemendy y Collier, 2007: 378-379; Senén Gonzalez, 2011: 46-47; Bensusan y Cook,
2015: 157). Esto represent6 un cambio de paradigma, pues las posturas que habian insistido
en sefialar la falta de flexibilizacion laboral como uno de los principales problemas de la
economia perdieron terreno (Novick y Tomada, 2007). A estos cambios le siguié la
aprobacion de nueva legislacion'” para recuperar varias de las normas pérdidas durante el
periodo neoliberal.

En Brasil, el gobierno del PT, ademds de incluir en la gestion directa del Estado a
lideres sindicales y sociales' (Cardoso, 2015: 177), establecio el FNT (decreto N°4796),
cuyo principal objetivo era lograr un acuerdo sobre una reforma laboral integral, que
permitiera fortalecer a los sindicatos (Almeida, 2007). Aunque la reforma no prospero, el
gobierno y la CUT lograran cambios pro-trabajadores mediante reformas menos abarcadoras
(“reforma sindical en pedazos™). Asi se lograron el reconocimiento legal de las centrales
sindicales (Ley 11648/08); el “fin de la unidad sindical” (Ordenanza 186 del MTE)""
(Ladosky, 2013: 273-276) y se ampli6 el papel de la justicia laboral en la resolucion de
conflictos laborales!® (Enmienda Constitucional N° 45/04) (Gambier, 2014: 66). Asimismo,
se reactivaron las cadmaras sectoriales, como importantes espacios para lograr acuerdos entre

capital y trabajo.

192 Por lo general se le conoce solo como Consejo de Salario Minimo.

193 En 2004 se aprob6 un nueva ley laboral (Ley de Ordenamiento Laboral, N° 25.877) que constituiria uno de
los mayores avances a favor del PAT, pues se recuperaba la nocion de ultra actividad en la negociacion
colectiva. Ademas, la ley fomentaba de nuevo la negociacion colectiva sectorial

194 La mitad de los puestos de alta direccioén y de asesoramiento —cerca de 1300 cargos— fueron ocupados por
sindicalistas (de Lima Soares, 2013: 549-550).

195 Bs decir, se rompia con la legislacion que exigia un solo sindicato de determina profesion o actividad por
circunscripcion territorial, siempre y cuando el nuevo sindicato demuestre mayor representatividad de los
trabajadores. De esta forma, los trabajadores podian establecer nuevos sindicatos, cuando consideraban que los
existentes no representaban sus intereses. La norma permitia asi combatir a la burocracia sindical que se
mantenia mediante recursos legales y no mediante el respaldo de las bases laborales (Ladosky, 2013).

19 Esto fue clave dado el caracter pro sindical que han tenido historicamente los tribunales laborales brasilefios.
Al respecto puede consultarse Cardoso y Lage, 2006.
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Tabla 14. Indicadores de los avances en el poder de los trabajadores en Argentina y

Brasil
Indicadores Argentina Brasil
. . . S -Se reactiva el FNT y las camaras
Reactivacion -Se reactiva el Consejo del Salario Minimo

institucional y nuevo
escenario politico

Vital y Movil
-Gobierno y sindicatos estrecha vinculos

sectoriales
-Gobierno incluye lideres sindicales
en la gestion directa del Estado

Sindicalizacién

-Aumento en tasa de sindicalizacion 31.7%
en 2000, 37% en 2005, y 39.7% en 2006

-Aumento en tasa de sindicalizacion:
16.7% en 2001, 22.2% en 2008

Negociacion
Colectiva

-Aumento en numero de acuerdo y
convenios colectivos homologados por el
Ministerio de Trabajo: 2004: 348; 2005:
568; 2006: 930; 2009: 1654.

-Aumento en el porcentaje de cobertura de
la negociacion colectiva sobre el empleo
asalariado total: 13.30% en 2004, 36.5% en
2010. La cifra llega a 87.5% si solo se
considera el trabajo asalariado registrado
del sector privado

-Mejora en los contenidos de la negociacion
colectiva: se pasd del predominio de las
clausulas de flexibilizacion, a clausulas de
mejoras salariales

-Aumento en la cobertura la
negociacion colectiva: 60% en 2006,
63.7% en 2011, y 65% en 2013.

-Ley de Ordenamiento Laboral N° 25.877:

-Ley 11648/08: reconocimiento legal
de las centrales sindicales
-Ordenanza 186 del MTE: el “fin de

2010

Reformas a las | restablece la legislacion sobre ultra | la unidad sindical™®
normas actividad, fomenta la negociacion colectiva | -Enmienda Constitucional N°® 45/04:
a nivel sectorial se amplio el papel de la justicia
laboral en la resolucion de conflictos
laborales
-Apoyo critico desde la CUT al
-Aumento en la cantidad de huelgas y gobierno:  organizaron protestas
- . contra la reforma de pensiones en
Huelgas y protestas | resolucion pro-trabajadores de parte del .
S . 2003, para ampliar el papel de la
Ministerio de Trabajo Lo
justicia laboral en 2004, y por
aumentos salariales en 2007
-Se redujo trabajo informal no agricola: . . .
. -Se redujo la tasa de informalidad:
0, o o
Informalidad 4218.115% en 2001, 37.1% en 2008, y 33.1% en 50% en 2003, 36.4% en 2013
Desempleo -Reduccion de la tasa de desempleo: 17.3% | -Reduccion de la tasa de desempleo:
P en 2003 a 7.9% en 2008, y 6.5% en 2015 13.6% en 2003 a 6.8% en 2014
-Activa politica salarial: aumento real en un | -Activa politica salarial: se duplico el
Salarios 300% del salario minimo, entre 2000 y | salario minimo real entre 2003 y

2013

Fuente: Elaboracion propia. La informacion para Brasil se obtuvo de: sobre sindicalizacion y coberturas de la
negociacion colectiva: base de datos de la OIT (Ilostat: http://www.ilo.org/ilostat); tasa de informalidad: (OIT,
2012: 44; 2014: 53); evolucion del salario minimo real y desempleo: http://estadisticas.cepal.org. La
informacion para Argentina se obtuvo de: sobre sindicalizacion, cobertura de la negociacion colectiva y
homologacion de acuerdos y convenios colectivos: Senén Gonzalez, Trajtemebrg y Medwid, 2009; y Senén
Gonzalez, 2011: 52-54; Marticorena, 2015a: 183; Bensusan y Cook, 2015: 157); tasa de informalidad: (OIT,
2012; 2015); evolucion del salario minimo real y desempleo: http://estadisticas.cepal.org y OIT, 2011:46;

Estos cambios, via reactivacion institucional y nueva legislacion, no se dieron de

manera inercial con la llegada de gobierno de izquierda, sino que las huelgas y la
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movilizacion social, es decir la accion colectiva de los trabajadores fue necesaria para
impulsar los avances pro trabajadores (Etchemendy y Collier, 2007: 369-373; Iglesias, 201;
Senén Gonzalez y Del Bono, 2013: 78-86; Gambier, 2014). La tabla 14 resume los
principales cambios a favor del poder de los trabajadores.

Un elemento a resaltar es que todos estos cambios a favor del PAT tuvieron impactos
distributivos a favor de los trabajadores. La participacion de los salarios en el PIB mantuvo
un comportamiento ascendente a partir del 2004 (ver grafico 14), mientras que la desigualdad
mostr6é una disminucion sostenida de 2003 a 2011 (ver grafico 15). La OIT lleg6 a sefalar
que Argentina y Brasil presentaban la mayor disminucion de la desigualdad durante la
primera década del siglo XXI en todo el mundo; pero ademas destacaba que “el efecto del
mercado laboral determind el 72 por ciento de la disminucion de la desigualdad en todo el

decenio en el Brasil, y el 87 por ciento en la Argentina” (OIT, 2015: 38).

Grafico 14. Participacion de los salarios en el PIB en Argentina y Brasil, 2003-2011
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Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la base de datos de Alarco (2014).
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Grifico 15. Indice de Gini en Argentina y Brasil, 2003-2011
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Fuente: Elaboraciéon propia, basado en la informacién de la base de datos del Banco Mundial
(http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI)

8.2.3.2. Los cambios en el modelo econémico y su relacion con la revitalizacién del PAT en
Argentina y Brasil
No hay duda que los cambios que experimento la economia durante la década de 2000

tuvieron implicaciones positivas en el fortalecimiento del PAT pero, sobre todo, del poder
estructural, en contraste con lo experimentado en la década anterior, cuando la politica
econdmica neoliberal exigia mercados laborales flexibles. Tanto el PT, como el PJ, se habian
presentado a las elecciones con discursos de renovacidon econdmica y contra las politicas
econdmicas hasta ese momento implementadas y con promesas de luchar contra la pobreza
y la desigualdad, que se habia profundizado en la década previa. Esto implicaba importantes
presiones para generar cambios en torno a problemas como el dinamismo de la economia, el
alto desempleo y la informalidad laboral.

Los nuevos gobiernos buscaron enfrentar los retos con una mayor participacion del
Estado en la economia, intentos por orientar el modelo hacia un enfoque keynesiano de
dinamismo a través de fomento a la demanda interna'®’ y con el aprovechamiento del boom
de commodities'®®, mediante impuestos anticipados que permitieron contar con amplios
recursos para financiar la inversion estatal (capitalizar empresas estatales, infraestructura —

energia, puertos, carreteras, telecomunicaciones, etc.—, crédito barato para industrial local y

197 Aunque en ocasiones se habla de “modelo posneoliberal”, los alcances de los cambios en el modelo
econdémico son tema de debate, al respecto se puede consultar a Moreno Brid y Paunovic, 2010.

198 Agropecuarios (granos, harinas, aceites de girasol y soja, granos y harina de trigo, maiz, carnes, lacteos,
quesos y cueros) y extractivos (hidrocarburos y mineria metalica).
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para el consumo) y las politicas sociales (transferencias monetarias, pensiones, vivienda
social) (Salama, 2010; Morales y Serrano, 2010; Santarcangelo, Fal y Pinazo, 2011; Dabat,
2012).

Esto acarre6 de entrada enfrentamientos con los sectores que habian estado
impulsando el modelo econémico de apertura y liberalizacion de mercados, principalmente
del sector financiero, aunque también con el capital extranjero (multinacionales) y con los
sectores de la economia nacional que se habian beneficiado de las privatizaciones. En suma,
los nuevos gobiernos se enfrentaban al doble desafio de implementar cambios en las
relaciones laborales y cambios en el modelo econdmico. Estas expresiones politicas de lo

199

que se dio en llamar el giro a la izquierda™ habian recuperado la politizacion de la

economia®”

. La recuperacion del PAT, por tanto, paso por reconfiguraciones en el bloque en
el poder, por una nueva politica econdémica y por un nuevo rol del Estado, y no inicamente
como senala Murillo (2013: 339) por “vaivenes del ciclo econémico”, pues los vaivenes
respondian también a la dinamica politica.

Los principales cambios econdémicos que se impulsaron en ambos paises fueron:
mayor participacion de Estado en la economia, fomento a la industria nacional y al mercado
interno, relacionados con cambios en los mercados de trabajo (disminucion de desempleo,
aumento de empleo formal y mejora en el poder adquisitivo de los salarios), un
replanteamiento de las relaciones econdmicas internacionales (oposicion a la integracion

econdmica liderada por Estados Unidos a través del ALCA?", distanciamiento de organismos

internaciones como el FMI y el fortalecimiento de formas de integracion subregional —

199 No ignoramos la discusion sobre el caracter de izquierda de estos gobiernos, asi como de otros (Ecuador,
Bolivia, Venezuela, entre otros) que se incluyen dentro del llamado “giro a la izquierda” que la region
experiment6 en la década de 2000. Sin embargo, no hay duda que tanto en Brasil como en Argentina, a partir
del 2003, se dieron cambios en las trayectorias politicas y economicas de la fase neoliberal. Es importante
destacar que estos gobiernos si presentaron abiertas diferencias con los gobiernos de centro-izquierda que
existen en Costa Rica (PAC, 2014-2018) y Chile (Nueva Mayoria, 2014-2018), en tanto estos tltimos no ponen
en cuestion ninguna de las politicas neoliberales (no repolitizan el debate econémico), ni mucho menos
establecen alianzas que impliquen una agenda a favor del PAT. Sobre estos debates se puede consultar: Boron,
2004; Paramio, 2006; Castaiieda, 2006; Armony, 2007; Oxhorn, 2009; Arditi, 2009; entre otros.

200 7izek, en su obra “En defensa de la intolerancia” (2007) sefiala que la economia capitalista, en su expresion
neoliberal impuso una radical despolitizacion de la esfera de la economia, basada en darle la mayor libertad al
capital y sus mercados. Lo que importaba era que la economia creciera y la politica econdmica dependiera de
las buenas gestiones de expertos “neutrales”, ya que no eran temas de debate politico.

201 Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el cual era proyecto comercial de Estados Unidos que
consistia en la expansion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) al resto de los paises
del continente americano.
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Mercosur—) (Morales y Serrano, 2010; Santarcangelo, Fal y Pinazo, 2011, Dabat, 2012;

Coronel, Azevedo y Carvalho, 2014). En la tabla 15 se presenta un resumen de las principales

medidas econémicas del periodo analizado.

Tabla 15. Principales caracteristicas del modelo economico en Argentina y Brasil
durante la década de 2000 que impactaron en el poder de los trabajadores

Variables

Crecimiento

Fomento a
industria y
mercado interno

Participacion del
Estado

Politica fiscal

Integracion a la
economia
mundial

Argentina
-Nuevo comportamiento de la tasa de
crecimiento: entre 1999 y 2002 el PIB
presento cifras negativas (llegé a -10 en
2002). Durante 2003-2009 el PIB crecio,
en promedio, por encima del 8%
-Crecimiento de parques industriales: 80
en 2003,235 en 2011, y para fines de 2013
estaban funcionando 314 en todo el pais y
223 proyectos de nuevos parques estaban
en desarrollo.
-Aumenté la participacion en el PIB de
sectores productores de bienes
(construccion y maquinas, equipos y
automotores) en detrimento de ramas
como la intermediacion financiera
-La balanza comercial, producto de las
nuevas caracteristicas del mercado interno,
mantuvo un superavit sistematico, en
contraste con lo sucedido durante toda la
convertibilidad.
-Fomento con recursos estatales a:
financiamiento el sector industrial, asi
como de inversiones en infraestructura y
otras necesidades del sector
-Programas sociales con impactos en el
consumo y el dinamismo del mercado
interno  (aumento en programas de
transferencias sociales y pensiones), junto
a la activa politica aumentos salariales
-Eliminaciéon de sistema privado de
jubilaciones y pensiones
-Re-estatizacion de empresas de publicas
-Dependié del boom de commodities a
través de impuestos anticipados a las
exportaciones de estos bienes
Posicionamiento contra la politica de libre
comercio de los EE.UU y fomento y
participacion de areas econdmicas
subregionales como Mercosur
-Politica de proteccionismo contra
importaciones para proteger la industria
nacional

Brasil
-Nuevo comportamiento de la tasa de
crecimiento: entre 1997-2003 el promedio
de crecimiento del PIB fue de 2.02%;
entre 2004-2010 fue de 4.49%.

-En 2004 inici6 la “Politica Industrial,
Tecnologica y de Comercio Exterior”
(PITCE), que tenia como objetivos la
innovacion y el desarrollo tecnologico, la
insercion externa; modernizacion
industrial e institucional, y aumento de la
capacidad de produccion.

-En 2008 se implement6 la “Politica de
Desarrollo Productivo” con la meta de
promover el crecimiento econémico, la
creacion de empleos y la competitividad,
a partir del desarrollo industrial

-Fuerte politica de inversiones y crédito al
desarrollo dirigido a los sectores
especificos de la nueva politica
economica, a través del instituciones
bancarias estatales como Banco de
Desarrollo de Brasil, Banco do Brasil y
Caixa Econdmica Federal

-Esto se acompaiié con lineas de crédito
subsidiadas para el consumo, Ila
ampliacion de la politica social de
transferencias  (Programa de Bolsa
Familia), y el aumento real de los salarios
Dependiéo del boom de commodities a
través de impuestos anticipados a las
exportaciones de estos bienes
-Posicionamiento contra la politica de
libre comercio de los EE.UU y fomento y
participacion de areas econdmicas
subregionales como Mercosur.

-Politica de proteccionismo contra
importaciones para proteger la industria
nacional

Fuente: Elaboracion propia. Informacion para Argentina tomada de: Grottola, 2010; Santarcangelo et al., 2011;

Dabat, 2012; y http://www.redcame.org.ar/adjuntos/Suple_pymes_Noviembre2013.pdf. Informacion para

Brasil tomada de: Salama, 2010; Morales y Serrano, 2010; Coronel, Azevedo y Carvalho, 2014.
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8.3. Los procesos por el cambio a favor del PAT en Argentina y Brasil: Juegos politicos
de relativa simetria
Las evidencias que demuestran la revitalizacion del poder de asociacion de los

trabajadores en Argentina y Brasil, a partir del 2003, son claras y contundentes. Esto lleva a
otra cuestion: como fue que se lograron las mejoras en el PAT y, del mayor interés en esta
investigacion, cudl fue el rol de las ¢€lites empresariales en este proceso de reactivacion del
PAT. Si en los casos de Chile y Costa Rica las ¢élites econémicas fueron actores politicos
informales que vetaron el cambio a favor del PAT, por qué en Argentina y Brasil éstas no
quisieron o no lograron detener estos cambios, mas aun cuando se venia de un periodo de
debilitamiento del PAT.

Los factores que permitieron que los cambios a favor del PAT se concretaran son
varios y mantienen una estrecha relacion entre si. Etchemendy y Collier (2007) consideran,
para el caso argentino, que la revitalizacion sindical respondi6 a cuatro factores principales.
Dos son de largo plazo: las caracteristicas de la economia argentina y los legados
institucionales peronistas en la regulacion laboral. Mientras que los factores inmediatos o
coyunturales referian a cambios en el mercado de trabajo (disminucion del desempleo y de
la informalidad) y la llegada al gobierno de partidos politicos con estrechos vinculos
sindicales. Estos mismos factores también son validos para el caso brasilefio, como lo han
mostrado otros autores (Cardoso y Gindin, 2009; Lucca, 2014; Gambier, 2014; Cardoso,
2015; entre muchos mas).

Estos argumentos, aunque validos y considerados en esta investigacion como factores
explicativos solidos tienen, desde nuestro punto de vista, un problema de secuencia. Es cierto
que los cambios el mercado de trabajo, las caracteristicas estructurales de la economia y los
legados que determinan institucionalidad laboral tuvieron un peso significativo en la
revitalizacion sindical. Sin embargo, como sostenemos en la hipotesis, los cambios pasaron
primero por disputas en la arena politica. Con esto no se eliminan los factores econémicos
en la explicacion de los avances en el PAT, sino que se sostiene que estos factores, de igual
forma, respondieron a disputas en la arena politica. La crisis del modelo neoliberal, a finales
de la de década de 1990, abrié una coyuntura de contingencia, en la cual diversas actores
sociopoliticos entraron a disputar las vias de salida a la crisis. No se traté de un cambio
automatico o inercial producido por las deficiencias del modelo econdémico, pues el giro en

el modelo, por minimo que fuera traeria consigo nuevos ganadores y nuevos perdedores, de
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ahi el peso de la disputa politica y de la correlacion de fuerzas que se configuraria para
determinar las caracteristicas del régimen de acumulacion y su modo de regulacion, lo que
sin duda impactaria en la relacion salarial y en el PAT.

Al respecto, Hunt (2016), al explicar el giro a la izquierda en América Latina desde
un enfoque relacional del Estado, sostiene que aun cuando hay presiones geopoliticas que
influyen en el Estado, son, finalmente, las interacciones variadas entre el Estado y la sociedad
las que dan forma a su accionar. Asi, aun cuando los factores externos y los legados histéricos
establecen el contexto para el cambio politico, este responde, principalmente, a las
interacciones intra-élites y élites-sociedad. Los cambios que se experimentaron en la politica
social y econdmica respondian a nuevas coaliciones gobernantes y alianzas geopoliticas
alternativas que reconfiguraron la arena politica y las perspectivas de desarrollo en la region.

Sin la nueva dinamica politica y la derrota —asi sea temporal— de los defensores del
modelo neoliberal, los demas factores que explican la revitalizacion del PAT en Argentina y
Brasil no hubieran alcanzado el desarrollo necesario para impulsar los cambios que se dieron.
Entender esas dinamicas politicas es el principal objetivo de este capitulo, marcando un
contraste en la variable dependiente (PAT) con el par de casos tratados anteriormente, por lo
que en este subapartado se analizan por separado los procesos politicos que permitieron el
fortalecimiento del PAT. En especial se hace énfasis en el accionar de los actores interesados
que participan en la disputas por la configuracion de la institucionalidad sobre la que
descansa el PAT.

8.3.1. Argentina y Brasil: la disputa entre el poder instrumental empresarial y poder de
asociacion de los trabajadores después del giro a la izquierda
A diferencia de los casos de Chile y Costa Rica en los que se centra esta tesis, en

Argentina y Brasil, la arena politica presenta caracteristicas de relativa simetria entre los
trabajadores y las ¢€lites empresariales. Es decir, no es posible excluir por completo del debate
politico a alguno de estos dos actores, lo cual permite un terreno de juego mas equilibrado.
En este sentido, no habria una predisposicion historica hacia una determinada forma de
resolver las disputas por el PAT, como se pudo observar en los dos primeros casos, en los
que las ¢lites empresariales tienen una gran cantidad de recursos institucionales e informales
para definir las politicas publicas e impedir aquellos cambios que pudieran afectarlos, al
mismo tiempo que los trabajadores y sus organizaciones practicamente estan excluidos de la

posibilidad de influenciar en la politica por las vias institucionales.
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A continuacion analizamos las tres principales variables del poder instrumental de las
¢lites empresariales ( en nuestro modelo, la variable independiente) para influir en la politica:
cohesidon y organizacion, vinculos con el dmbito politico y la concertaciéon de agendas
politicas con el Poder Ejecutivo. Se mostrard como cada una de estas variables revela las
debilidades de las élites empresariales en Argentina y Brasil, tanto de origen intrinseco (es
decir originadas por las propias particularidades de organizacion de los intereses
empresariales), como debido a las fortalezas de una contraparte (sindicatos) con suficientes
recursos politicos e institucionales para oponerse a aquello que afecta sus intereses. De esta
forma se muestra como dindmicas politicas con relativa simetria de poder entre trabajadores
y empresarios, producto de una serie de legados politicos-institucionales, permiten que se
logren avances a favor del PAT.
8.3.1.1. La disputa por el PAT en Argentina en la era Kirchner
Elites empresariales divididas, trabajadores mejor organizados

Durante la década de 1990, el panorama sindical argentino fue representado por tres
principales posturas sindicales. Por un lado la mayor central sindical, la CGT, present6 una
fractura interna, lo que llevo a la existencia de dos CGT: la CGT-San Martin (mas afin a las
reformas neoliberales) y la CGT-Azopardo (contra las reformas). A esto se sumo la escision
de un grupo de sindicatos de la estructura de la CGT, que los llevé a fundar una nueva central:
la Confederacion de Trabajadores Argentinos (CTA), con una légica organizativa mas de
movimiento social que gremialista y con una postura aiin mas militante (huelgas, protestas,
etc.) contra las reformas de mercado y la flexibilizacion laboral (Murillo, 2005b: 183-185;
Senén Gonzalez y Haidar, 2009).

La CGT ingres6 a la década del 2000 con nuevas disputas internas entre diferentes
grupos sindicales (ahora eran entre la CGT-oficial y la CGT-disidente) (Merino, 2012;
Murillo, 2013). Sin embargo, tras la seria crisis econdémica y politica de 2001-2002 la CGT
opto por la reunificacion y el establecimiento de una direccion sindical colectiva, a través de

202

un triunvirato™”. La relacion de la CGT con la CTA también era complicada, en tanto esta

202 para evitar los conflictos que generan la eleccion de un presidente, en la CGT se optd por una presidencia
compartida entre tres lideres sindicales, estructura que llamaron triunvirato. Los lideres elegidos para tales
cargos fueron: Hugo Moyano, del Sindicato de Choferes de Camiones (lider de la CGT-disidente, quien habia
ganado fuerza tras mostrar su capacidad de convocatoria para actividades de protesta/movilizacion), Susana
Rueda de la Federacion de Asociaciones de Trabajadores de la Sanidad Argentina y José Luis Lingieri del
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ultima insistia en una reforma laboral que terminara con el monopolio de representacion en
la negociacion colectiva, pues la legislacion no permitia a la CTA —ni a ninguna otra
organizacion sin personeria gremial— representar a los trabajadores a través de la negociacion
colectiva (Radiciotti, 2012).

El gobierno de Kirchner asumio6 una postura pragmatica y no entr6 en la disputa de la
CGT yla CTA. En ambas organizaciones habia presencia peronista, aunque era la CGT quien
histéricamente habia establecido una estrecha relacion con el PJ. No obstante, Kirchner —
aunque no presentd una reforma para derogar el monopolio de representacion— consider6 que
la CTA era una organizacion tan representativa como la CGT y la hizo participe del dialogo
politico tripartito que establecid a través del Consejo del Salario Minimo (Senén, 2011: 47).
Aunque no siempre coincidieron, en la nueva coyuntura la CGT y la CTA mantuvieron una
postura pro trabajadores®”, a diferencia de lo experimentado durante la década de 1990
cuando la CGT llegd a apoyar las exigencias gubernamentales —a favor de los intereses
empresariales—a cambio de preservar el control de las obras sociales y los negocios asociados
a estas, resultando en retrocesos en el PAT (Etchemendy y Palermo, 1998; Murillo, 1997;
2005)..

En sector empresarial, por su parte, ha estado marcado por divisiones internas que
datan de la época de Juan Domingo Perén, lo que establecid una primera distincion entre
empresarios peronistas y anti-peronistas. Esto se ha mantenido en el tiempo —y se ha
mezclado con otras diferencias—en la medida en que el peronismo (el PJ, y otros partidos que
comparten ideas politicas similares) se ha consolidado como una de las principales fuerzas
partidarias del pais desde el retorno a la democracia (Schneider, 2004: 177-183).

Las organizaciones cupulares que han existido han sido coyunturales y se han
desintegrado rapidamente. En las tltimas décadas han estado organizadas a través de una

estructura informal conocida como “Grupo de los Ocho” (G-8), que reune a algunas de las

Sindicato Gran Buenos Aires de Trabajadores de Obras Sanitarias. Aunque en los hechos Moyano fue el
principal lider de la CGT.

203 La CGT y la CTA lograron establecer alianzas en torno al proyecto politico del gobierno de Kirchner, sin
dejar de lado las viejas disputas inter sindicales. Esto llevd a que ambas organizaciones renunciaron a las
acciones militantes contra el gobierno, al menos durante el periodo 2003-2007. En abril de 2007 se dio un hecho
significativo, cuando la CTA convoco a una hora de huelga por la muerte de un maestro en una protesta, la cual
contd con el apoyo y participacion de la CGT (Etchemendy y Collier, 2007: 372, 381).

231




principales camaras empresariales del pais®®, pero deja al margen a decenas de otras camaras.
Ademas, el G-8 no siempre ha logrado posturas homogéneas. A esta falta de cohesion de sus
intereses, se unen otros problemas que limitan la accién colectiva empresarial: multiples
asociaciones compiten por representar un solo sector, a la vez que las organizaciones a
menudo carecen de recursos al no existir una cultura empresarial de financiamiento de las
organizaciones ni incentivos desde el Estado (por ejemplo, consultar institucionalmente a los
empresarios para determinadas politicas) (Schneider, 2004: 190-194).

De esa forma, “la débil capacidad de intermediacion y agregacion de intereses socavo
la cohesion sectorial y también obstaculizé las alianzas intersectoriales” (Fairfield, 2015:
136). Igualmente, la falta de cohesion de las élites empresariales cred amplias oportunidades
para que el gobierno pudiera dividirlas y dirigirlas hacia sus intereses, pues desde el Poder
Ejecutivo se erosionaba la accidon colectiva ofreciendo compensaciones (por ejemplo
beneficios fiscales, recursos financieros, etc.) a determinados sectores empresariales con
costos relativamente bajos (Fairfield, 2015: 137).

Esta débil cohesion empresarial en Argentina quedd en evidencia en los diversas
reuniones del Consejo de Salario Minimo. La instancia, convocada por el gobierno en agosto
de 2004, tuvo como principales actores politicos a la CGT, la CTA, el gobierno, y a la UIA
como principal cdmara empresarial. Otras organizaciones empresariales formaron parte del
Consejo, aunque se puede constatar que no siempre estuvieron convocadas las mismas
camaras. Ademas, después de largas discusiones y negociaciones, los acuerdos finales
dependian del gobierno, los sindicatos y la UIA (Quiroga, 2008: 46-64).

El Consejo del Salario Minimo no solo discutio los aumentos salariales, si bien fue
su principal tema. También permiti6é la toma de acuerdos sobre diferentes aspectos de la
institucionalidad laboral que después se convertirian en reformas de ley o en politicas de
gobierno. La relativa cohesion sindical, en alianza con el gobierno, y la falta de
homogeneidad en las posturas empresariales facilitaron la toma de acuerdos a favor de los
trabajadores. La dinamica que asumieron los actores politicos en las diversas reuniones del
Consejo del Salario Minimo permiti6 anular las capacidades de veto que pudieran tener los

empresarios si hubieran mantenido una postura homogénea.

204Sociedad Rural Argentina (SRA), Union Industrial Argentina (UTA), CAmara Argentina de Comercio (CAC),
Céamara de la Construccion (CC), la Bolsa de Comercio de Buenos Aires (BCBA) la Asociacion de Bancos
Privados de Capital Argentino (ADEBA) y la Asociacion de Bancos de la Argentina (ABA).
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Los vinculos con el ambito politico de las élites empresariales y de los trabajadores: El peso
de la relacién peronismo-sindicatos
La relacion entre Partido Justicialista y trabajadores en Argentina, han sido una fuente

importante del PAT, y ha llevado a los sectores empresariales a ser recelosos de estrechar
lazos con el PJ, a pesar de la hegemonia que ha mantenido en el sistema politico (han ganado
entre 1989 y 2015, cinco de las siete elecciones presidenciales) y de que la implementacion
de las reformas neoliberales se hizo desde gobiernos de ese partido.

En contraste, los empresarios argentinos no han logrado constituir alianzas de largo
plazo con un partido politico que responda a sus intereses y que tenga relevancia electoral.
Segun Gibson (1996) y Fairfield (2015), dos son las principales explicaciones de ese
fenomeno. En primer lugar, las divisiones regionales crearon un legado de fragmentacion
organizacional entre las ¢lites. En segundo término, los politicos con lazos empresariales han
tendido a abandonar los esfuerzos de construccion de partidos cuando surgen oportunidades
de participar directamente en la politica a través de conexiones con el poder ejecutivo.

Este ultimo factor ha sido una practica recurrente desde la dictadura. Durante la
década de 1980, la Unién del Centro Democratico (UCD) surgi6é como un partido empresarial
electoralmente viable, pero cuando el gobierno de Menem implementd las reformas
liberalizadoras abogadas por la UCD e incorpord a los lideres claves de la UCD a su
administracion, se precipito el colapso del partido (Gibson 1996: 204). Una vez mas, las élites
empresariales abandonaron el proyecto de construccion de un partido cuando obtuvieron
canales de acceso al poder estatal (Fairfield, 2015: 138).

Varios partidos pro empresarios (Accion por la Republica —AR—, RECREAR, PRO)
se formaron después de la desaparicion de la UCD, pero han tenido muy poco éxito electoral
y algunos se han disuelto. Al igual que en el pasado, han seguido el mismo patrén. Por
ejemplo, el AR practicamente se disolvié después de la incorporacion de su lider Domingo
Cavallo al gabinete de la Ria en 2001 (Ostiguy, 2009; Fairfield, 2015: 138).

Por otra parte, las élites empresariales han preferido tratar directamente con el
gobierno. En primer lugar, porque los principales sectores econémicos han dependido del
proteccionismo estatal, lo cual los alentaba a tener buenas relaciones con el Poder Ejecutivo.
En segundo lugar, porque el surgimiento de la UCD, aun cuando se presentaba como un
partido pro empresarios, promovia el libre mercado, lo que ponia en riesgo la estructura de

incentivos estatales de la que dependian muchas industrias (Fairfield, 2015: 138).
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Cuando Menem implemento la reforma neoliberal, las ¢lites empresariales apoyaron
firmemente sus politicas, gracias a las privatizaciones y otras reformas que promovieron sus
intereses (Schamis, 1999, Etchemendy, 2011). Sin embargo, el apoyo empresarial que recibia
Menem, no era igual para el partido peronista (PJ) (Ostiguy 2009). Las ¢élites empresariales
no mostraban interés por estrechar lazos partidistas. Y a pesar de que las élites econémicas
si influyeron en el gobierno de Menem, esa influencia nunca se hizo a través de los
legisladores del PJ u otra estructura del partido, sino mas bien a través de relaciones directas
con Menem y su gabinete. Incluso, el gobierno de Menem, con el apoyo la estructura del PJ
y de sus legisladores, llegd a tomar decisiones contra los empresarios (por ejemplo, aumentar
los impuestos directos) (Fairfield, 2015: 139).

La influencia empresarial siguidé el mismo patron durante el gobierno de Fernando de
la Rua, de manera que los vinculos de las élites empresariales con la politica siguieron
dandose principalmente a través de acercamientos con el gobierno, incluso con el
nombramiento de empresarios en el gabinete. No obstante, el poder instrumental empresarial
no llego a ser suficiente para permear en el Congreso —siendo el desenlace de la Ley 25250
el mejor ejemplo (Labaqui, 2005; Luna, 2014).

Después, con el triunfo de Néstor Kirchner, el escenario desmejord atin mas para las
¢lites empresariales que habian estado vinculadas a Menem y de la Rua, pues el PJ daba un
giro a la izquierda y se posicionaba como contrario a las reformas de la década de 1990
(Ostiguy, 2009, Etchemendy y Garay 2010, Fairfield, 2015). Los sectores empresariales que
habian estado beneficidndose de las relaciones con el Poder Ejecutivo se quedaron sin
referentes partidarios con verdadero poder de influencia en la politica publica.

El gobierno de Kirchner supuso un nuevo escenario de relaciones capital-trabajo, a
favor de los trabajadores y de sectores empresariales especificos como los industriales
dedicados al mercado interno en detrimento de los sectores financieros, capital extranjero e
importadores. El nuevo proyecto politico que buscaba implementar el gobierno kirchnerista
representaba también un giro en las relaciones que venia sosteniendo el movimiento sindical
con el Poder Ejecutivo y con el PJ, es decir se buscod superar el periodo de erosion de la

relacion entre el PJ y el movimiento sindical®®.

205 Bancini et al. (2000) muestran cémo los diputados de origen sindical, entre 1983 y 1999 disminuyeron en
un 60%: mientras en 1983 llegaron a contar con 35 curules, para 1999 se habian reducido a 14. Sobre la
evolucion del PJ y los cambios en su relacion con los sindicatos también se puede consultar a Levitsky, 2003.
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Sin embargo, tanto el PJ como la CGT, idearon formas para mantener una relacion
provechosa para ambos, aun cuando el gobierno del PJ implementaba politicas contra los
intereses sindicales. Segun Murillo (2005; 2013), el sindicalismo argentino durante los
noventa implement6 una estrategia de “supervivencia organizativa’: mientras que avald
reformas que flexibilizaron las relaciones laborales individuales, se aferr6o a la logica
corporativa, defendié el monopolio de representacion sindical y la administracion las obras
sociales sindicales (2013: 341-342). Esta estrategia le permiti6 aceptar una buena parte de la
reformas neoliberales con tal de mantener los principales pilares del PAT (' y sus negocios).
Esto permitio a su vez que en el nuevo contexto politico los sindicatos fueran actores politicos
con cierta relevancia, lo que daba incentivos al gobierno de Kirchner para tomarlos en cuenta
en su coalicion de gobierno, mas aun cuando el PJ habia mantenido una relacion historica
con los sindicatos.

La reapertura de espacios tripartitos para la discusion y toma de acuerdos en diversas
politicas permitid a los sindicatos estrechar mas los lazos con el renovado PJ y su alianza
electoral de gobierno (Frente para la Victoria). Habia un interés comun, pues Kirchner
necesitaba de los sindicatos para dar legitimidad a su gestion ya que en las elecciones de 2003
obtuvo el segundo lugar, con el 22% de los votos, un 2% menos que los que obtuvo Menem.
Sin embargo no hubo segunda vuelta porque este tltimo se reitrd de la contienda, dejando
abierto el camino a la presidencia de Kirchner (Benetti y Iglesias, 2015: 70).

Superada la crisis politica de 2001 con la llegada de Néstor Kirchner, el interés
sindical estaba en superar los estragos causados por las reformas neoliberales, volver a contar
con la representacion formal de los trabajadores a partir de sus vinculos con el peronismo y
recuperar instituciones claves para su poder de asociacion, como lo era la ultraactividad en
la negociacion colectiva. Todo esto se logrd a traves de la renovada alianza sindicatos-
peronismo, y sin que el empresariado opuesto a las mejoras en el PAT pudieran ejercer su
poder de veto.

La concertacion de la agenda politica del Poder Ejecutivo: de la influencia empresarial a
los acuerdos sindicales
En Argentina, desde el ascenso de Kirchner, el Poder Ejecutivo mostr6 mayores

niveles de independencia de los sectores empresariales opuestos al nuevo proyecto politico
del PJ. Esto se facilito porque no existe, de manera institucionalizada, la consulta a los

empresarios por parte del Poder Ejecutivo para implementar politicas publicas. Ademas, las
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practicas de inclusion de empresarios o representantes empresariales en los gabinetes de
gobierno desde el retorno a la democracia se dio de manera desarticulada, es decir habia
acercamientos entre gobierno y algunos sectores de la economia, pero nunca con
representantes multisectoriales. Por ejemplo, durante la era Menem se incluyd a
representantes del sector financiero, se dieron acercamientos informales entre el Ministro de
Agricultura y productores agricolas, se consultaba a los grandes empresarios —no a las
organizaciones empresariales— y para algunas reformas se establecieron mesas de dialogo
con sectores muy especificos (Schneider, 2004; Etchemendy, 2011; Fairfield, 2015: 140).

Durante el gobierno de Néstor Kirchner hubo una reducciéon de los vinculos
informales y mas aun de la inclusion en el gabinete de representantes empresariales
(Schneider, 2010: 311, 319; Fairfield, 2015: 140). Si bien es cierto que el gobierno establecid
espacios de concertacion en la que se incluia a los empresarios, la estrategia de vinculacion
con los empresarios tenia dos fines: el crecimiento econémico y la intervencion estatal. Y
esto se lograba mediante la division del empresariado desde el gobierno, generando la
emergencia de un capitalismo selectivo: se condicionaba el otorgamiento de las
oportunidades econdémicas a aquellos que aceptaron la mayor intervencion estatal en la
economia (Bonvecchi, 2012).

Las practicas kirchneristas, centradas en dividir y cooptar a sectores empresariales,
mediante incentivos selectivos, amenazas y castigos, le permitieron al gobierno formular una
politica econdmica independientemente de las preferencias de las élites empresariales que
habian presionado por las reformas neoliberales en la década de 1990 (Fairfield, 2015: 141).
Esta estrategia fortalecioé los vinculos entre gobierno y sindicatos, permitiendo avanzar sin
oposicion en la expansiva politica social y laboral. Desde el Poder Ejecutivo se orquestod
una triada de gobierno conformada por el Partido Justicialista y los demas partidos de la
coalicion “Alianza para la Victoria”, los sindicatos (CGT y CTA) y los sectores industriales
nacionales. Esto qued6 en evidencia en la dinamica que mostraron las diversas negociaciones
en el Consejo del Salario Minimo (Quiroga, 2008). Ademas, en esta nueva dinamica politica,

destaca el nombramiento de Carlos Tomada como Ministro de Trabajo, puesto que ocup6
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durante los gobierno de Néstor y Cristina Kirchner (2003-2015), el cual tenia una trayectoria
profesional vinculado al sector sindical?’.
8.3.1.2. La disputa por el PAT en Brasil tras la llegada del PT al gobierno

Elites empresariales divididas, trabajadores mejor organizados
Al igual que en Argentina, en Brasil se presentaba una polarizacion sindical,

expresada en las disputas entre la CUT y FS. Forga Sindical fue fundada en 1991 con el
apoyo del gobierno de Collor de Mello, con el fin de ser una organizacién antitesis de la
CUT. Estaba compuesta principalmente de sindicatos del sector privado, y asumié una
postura anti estatista a través de la critica de la administracion publica y contra los incentivos
a las empresas estatales (sector donde la CUT tenia importantes bases) (Tropia, 2002). FS se
presentaba como un “sindicalismo de resultados” para sus afiliados, frente al sindicalismo de
la CUT que respondia a un proyecto politico, cuyo principal objetivo era un cambio general
del modelo socio-econdmico y politico brasilefio, para lo cual habia asumido estrategias de
movilizacion (protestas, huelgas, concentraciones, etc.). De esta forma FS fue clave en el
respaldo a las reformas neoliberales al articular dos principales frentes con el gobierno de
Collor: la participacion activa en el proceso de privatizacion de las empresas estatales y la
flexibilizacion del mercado de trabajo. Ademas, realiz6 acciones de boicot contra las huelgas
generales organizadas por la CUT (Tropia, 2002; Martuscelli, 2012).

El gobierno del PT, se enfrentd a un escenario con fracturas profundas en el
movimiento sindical. Las principales centrales sindicales, CUT y FS, han estado relacionadas
a partidos politicos que representaban proyectos enfrentados. Durante las elecciones de 2002,
FS no apoy0 la candidatura presidencial del lider sindical, Lula, sino que optd por impulsar
al candidato del Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), Jos¢ Serra, quien habia
sido ministro de Cardoso durante los gobiernos de las reformas de mercado.

Ante este panorama, desde el primer gobierno de Lula, se optd por una politica de
integracion de todas las centrales en el proyecto politico del PT-CUT. La primera medida fue
la inclusion de las principales centrales en los espacios de dialogo social tripartito (Conselho

de Desenvolvimento Econémico e Social -CDES- y el FNT). Es decir, el gobierno no sélo

206 Segtin la biografia oficial (disponible en el sitio de gobierno: www.consejo.org.ar/Cv05/tomada_carlos.htm),
fue asesor laboral de diversas organizaciones gremiales y de la Confederacion General del Trabajo (CGT),
ademas disend programas de capacitacion sindical y fue docente en las actividades organizadas por sindicatos
en todo el pais.
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convoco6 a la CUT, sino también a FS, asi como a otras centrales sindicales menores (Carneiro
Araujo y Veras de Oliveira, 2011: 93; Benetti y Iglesias, 2015: 65-69). La estrategia de
unidad funciond y para las elecciones del 2006, FS apoy¢ la reeleccion de Lula, al mismo
tiempo que se nombraba a un dirigente sindical de FS, Carlos Roberto Lupi, como Ministro
de Trabajo y Empleo.

El caso brasilefio presenta una situacion similar a Argentina en la organizacion de los
intereses empresariales. Historicamente las élites empresariales en Brasil no han logrado
establecerse en camaras sectoriales con alcance nacional, ni mucho menos en camaras
multisectoriales. Es decir, la dispersion de sus intereses ha sido una practica usual en las élites
empresariales. Schneider (2004) atribuye esta situacion a un ambiente politico relativamente
hospitalario en el que las empresas brasilefias crecieron en la segunda mitad del siglo XX,
pues no se enfrentaron a grandes retos politicos: ascenso de la izquierda (como en Chile) ni
de acciones estatales arbitrarias (como en México).

Ademas, durante el periodo dictatorial se dieron practicas que fueron descentivando
la organizacion cupular a favor de la formacion de organizaciones menos abarcadoras o
incluso de empresas especificas. Con el paso de los afos se dio un desinterés mutuo entre
gobierno y camaras empresariales, es decir ninguno de los sectores encontraba incentivos
suficientes para establecer alianzas. Los funcionarios gubernamentales encontraban a las
asociaciones empresariales débiles y poco representativas y las excluyeron de los foros
politicos. Los empresarios, a su vez, no tenian incentivos, como el acceso institucionalizado
al gobierno, para invertir en estas asociaciones. A finales del siglo XX, esta dinamica politica
habia provado que no existieran verdaderos partidos pro empresariales (como en el caso de
Chile), ni asociaciones empresariales multisectoriales y si una gran fragmentacion en la
representacion empresarial (Schneider, 2004: 97).

El escenario empresarial brasilefio de los ultimos afios se ha caracterizado, como
sefala Cérdenas (2016), por relaciones de desconexion, fragmentacién, poca
institucionalizacion, descentralizacion, baja cobertura sectorial de las camaras y gran
fragilidad. Esto ha significado que no se cuente con posturas homogéneas en relacion al
alcance de las politicas ptblicas. La falta de cohesion también ha propiciado enfrentamientos
entre los intereses econdmicos, acarreando fluctuaciones en el modelo econdémico y en la

composicion del bloque en el poder (Boito, 2004; 2007).
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Las disputas entre élites empresariales se hicieron mas evidentes durante los
gobiernos de Cardoso. Los sectores industriales habian gozado de politicas publicas a su
favor desde la época de Getulio Vargas, pero con los cambios estructurales de la
administracion de Cardoso se privilegid a nuevos sectores economicos con politicas de libre
comercio, desregulacion y atraccion de la inversidon extranjera. Estas politicas convirtieron
al sector financiero en el nuevo sector econdmico dominante en detrimento de la industria
nacional. Ello ocurrid6 no sin antes pasar por enfrentamientos directos entre las élites
empresariales, incluso con actos de protestas en las calles contra la politica econémica de
Cardoso, por parte de organizaciones como la Federacion de Industrias del Estado de Sao
Paulo y la Confederacion Nacional de la Industria (Boito, 2007: 118).

La divisién empresarial fue aprovechada por Lula y el PT. Desde la campaiia electoral
para las elecciones de 2002, el PT se presentd como aliado de los industriales. Los mensajes
electorales enfatizaban un gobierno contra la “especulacion” y a favor de la “produccion”,
contra las altas tasas de interés, y a favor de una reforma tributaria que generaria produccion
y crecimiento econdmico (Boito, 2007: 119).

Al ganar las elecciones, el acercamiento del PT con los industriales, junto al apoyo
de la CUT y FS permitio, a través de los espacios de didlogo tripartito activados por el nuevo
gobierno, profundizar la division de las élites empresariales, apuntando a una estrategia de
conciliacion y colaboracioén de los intereses de clases (gobierno-industriales-sindicatos) a
través de la mediacion y la coordinacion desde el Estado. El gobierno de Lula, al contar con
el beneplécito de un sector importante de la ¢élite empresarial, logré avances a favor de los
trabajadores, en la medida que eran cambios basados en un juego de suma variable.

Los vinculos con el ambito politico de las élites empresariales y de los trabajadores: el peso
de la alianza PT-sindicatos en un escenario de multipartidismo extremo
La politica partidaria brasilena estd marcada por una representacion fragmentada de

los intereses presentes en la sociedad. A diferencia de experiencias como la chilena donde
claramente se pueden identificar los partidos que responden a las élites empresariales, en el
caso brasilefio el escenario es mas complejo en la medida en que se trata de un sistema
multipartidista extremo (Chasquetti, 2001), pero ademads es un caso extremo de subdesarrollo
partidario (Mainwaring, 1995). Los partidos brasilenos “son fragiles, inestables, de escaso

enraizamiento en la sociedad y sus representantes politicos gozan de una amplia autonomia
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de “salida” y “entrada”, lo que facilita una movilidad interpartidaria muy alta” (Moreira,
1998: 14).

La realidad partidaria brasilefia, junto a la fragmentacioén de la organizacion de los
intereses empresariales, como se mostrd lineas atras, dificulta que las posturas empresariales
permeen los procesos de formulacion de politicas. Cuando lo logran es necesario preguntarse
(Cuadles intereses empresariales? ;Los de los sectores industriales dedicados al mercado
interno, los del capital financiero o los grandes terratenientes dedicados a los monocultivos,
etc.? La marcada fragmentacion de intereses empresariales y de representacion partidaria
provoca que el poder instrumental de las élites empresariales sea muy débil.

Este escenario politico ha estimulado el constante establecimiento de gobiernos de
coalicion que incluyen partidos de diferentes ideologias y partidos tematicos (por ejemplo
partidos cristianos o ambientalistas). De esta forma, aunque autores como Mancuso y
Oliveira (2006) y Mancuso (2007), han mostrado la influencia de algunos sectores
empresariales en la politica formal (mediante financiamiento y participacion directa en
cargos de eleccion popular), esto ha terminado diluyéndose en las negociaciones partidarias
para la conformacion de los gobiernos. Esto explica en parte el limitado avance que tuvo la
agenda neoliberal en Brasil, en comparacidon con otros paises de la region, y también que
buena parte de las bases institucionales que generan un alto PAT se haya mantenido en el
largo plazo.

El triunfo del PT en 2002 se enfrentd a la misma situacion de fragmentacion
partidaria. Aunque el PT se mantenia como partido hegemonico, sélo logré obtener el 17.7%
de las curules de la Camara de Diputados y el 17.2% para el Senado. La coalicién de gobierno
de Lula en 2002 incluy6 partidos muy disimiles como los izquierdistas Partido Comunista y
Partido Socialista, de centro izquierda como el Partido de la Movilizacion Nacional,
tematicos como el Partido Verde e incluso de derecha como el Partido Liberal o con algunos
sectores del principal partido opositor del PT, el Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) (Basset, 2012: 95).

A diferencia de los otros partidos (miembros o no de la coalicion de gobierno), el PT
habia logrado constituirse en el tiempo como un proyecto politico muy definido
ideologicamente, con altos niveles de cohesion en sus bancadas legislativas, con pocos casos

de transformaciones ideologicas de sus legisladores y una base solida de votantes altamente
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identificados con el proyecto (Samuels, 2006; Yadav, 2011: 92; Basset, 2012: 90). El PT se
habia constituido realmente como un partido que respondia a los intereses de los trabajadores,
a pesar de lo dificil de mantenerse como un partido ideoldégicamente rigido en un sistema
partidario como el brasilefio, lo que puede verse incluso como una “anomalia” (Hunter, 2007)
A través del PT los trabajadores lograron contar con un instrumento de influencia
politica inico en el escenario politico brasilefio. Los estrechos vinculos entre los trabajadores
y el PT les dieron suficientes recursos para que se pusiera en la agenda politica la discusion
sobre una nueva institucionalidad laboral a favor del PAT. Y al mismo tiempo los recursos
emanados de la relacion PT-trabajadores permitié contener el poder de veto que las élites
empresariales pudieran ejercer contra los intentos de la revitalizacion sindical.

La concertacién de la agenda politica del Poder Ejecutivo en la era del PT
Como ya se ha mencionado, en el caso de Brasil el didlogo se dio principalmente a

través del CDES y el FNT. En el primero se discutia la estrategia de desarrollo del pais y
tenia una integracién muy variada (partidos, iglesia catolica, ONG, intelectuales, empresarios
y sindicales de todo tipo de organizaciones) (Cardoso, 2008: 81). Este espacio contd con una
representacion empresarial mayoritaria®’, lo que dificultd avanzar segun los intereses del
gobierno y los trabajadores, por lo que el gobierno adopt6 una estrategia de otorgamiento de
concesiones a ciertos sectores empresariales para contener su posible ejercicio de veto
(Sandoval, 2005). Por su parte, en el FNT el objetivo estaba limitado a la bisqueda de
acuerdos para una nueva configuracion de las relaciones laborales y estaba conformado, de
manera mas balanceada, por representantes empresariales, sindicales y de gobierno
(Almeida, 2007).

En relacion a la conformacion del gabinete y de la estructura de direccion del Estado,
el gobierno apostod por un nivel de consenso mayor. Aunque una buena parte de los altos
cargos fueron asumidos por representantes de los sindicatos o de los movimientos sociales
(Cardoso y Gindin, 2009: 10), el gobierno de Lula también incorpord a representantes de
¢lites empresariales adversas al proyecto politico del PT, es decir la burguesia bancaria y

financiera (Boito, 2007; Singer, 2010).

207 Basta ver la conformacion del Consejo Econémico y Social donde la mayoria de los miembros provenian
del sector empresarial, del total de los 93 miembros, 45 pertenecian a sectores empresariales (emprendedores,
empresarios, banqueros), mientras que unicamente 11 provenian del sector sindical. Los restantes puestos los
ocuparon miembros del gobierno federal, la Iglesia, lideres ambientales y sociales, académicos, entre otros
(Sandoval, 2005: 83).
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La inclusion de los sectores no afines al gobierno buscaba ahuyentar la inestabilidad
de los mercados, pues solo “la perspectiva de la llegada de Lula al poder desaté una fuga
masiva de capitales, una depreciacién pronunciada de la moneda nacional respecto del ddlar,
una muy fuerte suba de las tasas de interés respecto de los préstamos internacionales de
Brasil, y finalmente un rebrote de la inflacion” (Salama, 2010: 5). Cardoso y Gindin (2009:
11) sefialan que ante este “déficit de confianza”, Lula respondié con una combinacion
ortodoxa: por un lado unilateralidad en la gestion de la politica econdmica que mantenia la
racionalidad neoliberal (independencia del Banco Central, austeridad fiscal, metas de
inflacion, altas tasas de interés para garantizar la moneda) y por el otro lado los mecanismo
del dialogo social.

Esta caracteristica implicé que el gobierno de Lula, como sefiala Singer (2010),
tuviera “dos almas”. Esto dio ventajas para los intereses de los trabajadores pues permitid
avances importantes en el PAT, pero también implicaba restricciones sobre los alcances de
los cambios que los trabajadores demandaban. Eso explica, en parte, por qué las grandes
reformas al modelo de relaciones planteadas en el FNT no lograron aprobarse y en su lugar
se optd por la llamada “reforma en pedazos”, y también explica el apoyo del gobierno a la
reforma al sistema de pensiones aun contra las posturas de los sindicatos al respecto (Andrioli
y Schmalz, 2006).

La estrategia del gobierno del PT implico por tanto cambios en el bloque de poder lo
que permitio a los trabajadores avanzar en varios aspectos del PAT, a través de los recursos
que la alianza con el Poder Ejecutivo les brindaba y también permitid, mediante concesiones
desde el Poder Ejecutivo y mediante la alianza industriales-sindicatos, evitar el veto de
sectores empresariales a los cambios a favor del PAT. Esto llevé a que la hegemonia en el
bloque en el poder estuviera compartida por el capital financiero nacional e internacional, la
burguesia agraria nacional y la burguesia industrial nacional industrial en alianza con los
sindicatos (Boito, 2007).

El desarrollo de estos procesos de cambio institucional en Argentina y Brasil, permite
observar como las particularidades de la distribucién de poder entre trabajadores y élites
empresariales resultaron en juegos politicos mejor balanceados para que los trabajadores
pudieran ser actores con capacidad de inicidencia en la formulacion de politicas publicas.

Los sindicatos argentinos y brasilefios, aun con sus particularidades, lograron organizar sus
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intereses con relativa cohesion, posicionaron sus demandas dentro de proyectos politico-
econdmicos definidos y contaron con mayor autonomia frente a los intereses partidarios.
Mientras que los empresarios presentaron dispersion de sus intereses, tanto por disputas entre
si, como por la accion del Estado al otorgar ciertos incentivos a determinados sectores
empresariales. Ademas, se dio una débil vinculacion de las camaras empresariales con los
partidos politicos y con los gobiernos. Estas caracteristicas de organizacioén y vinculacion
con partidos politicos y gobierno, de los principales actores interesados (capital y trabajo) en
la configuracion del PAT, permitieron a los sindicatos aumentar su influencia en los
resultados finales de las politicas, al erosionar el poder instrumental de las élites

empresariales y con ello su poder de veto.
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9. Hallazgos y conclusiones

Esta investigacion tuvo como objetivos primordiales determinar cuales son los
principales factores que inciden en la configuracion del PAT y como lo hacen. Los objetivos
estaban inspirados en los hallazgos de recientes investigaciones (Schmitt y Mitukiewicz,
2012; Hessami y Baskaran, 2014) que concluian que las variaciones que presentaban la
negociacion colectiva y la sindicalizacion, entre diversos paises y a través del tiempo, debian
explicarse a partir de factores domésticos (politicos, institucionales e historicos), pues la
globalizacién econdmica y el cambio tecnoldgico no habian impactado de igual forma las
relaciones laborales.

A partir de esto, la investigacion estableci6 como principal hipdtesis que los
resultados en la configuracion del PAT, en cada uno de los paises estudiados, respondia al
poder instrumental de las élites empresariales sobre los procesos de formulacion de la
institucionalidad laboral y politica del PAT. Por tanto, de manera inicial nuestro principal
factor explicativo de las diferencias en el PAT en cada pais era el poder que las élites
empresariales tenian (o no tenian) para vetar el cambio institucional a favor de los
trabajadores. Asi, consideramos que unas ¢lites empresariales con un alto poder instrumental
era lo que impedia, en Chile y Costa Rica, cambios institucionales para fortalecer el PAT.
Mientras que el débil poder instrumental de las élites empresariales, en Argentina y Brasil,
habia hecho posible que estos no pudieran vetar los avances y con ello se tuvieran mejoras
en el PAT a través de la reactivacion de instituciones.

Este argumento de partida disentia hasta cierto punto con otras explicaciones
(Etchemendy y Collier, Senén Gonzalez y Del Bono, 2013; Murillo, 2013) que aun cuando
se centraban en factores domésticos para explicar los cambios en el PAT, daban mayor peso
explicativo a los cambios econdmicos, al proponer que una nueva dindmica econdmica habia
permitido que el PAT se recuperara. En contraste, nuestra investigacion, sin desconocer el
peso que tuvieron los factores economicos, puso ¢énfasis en los aspectos politicos,
argumentado una secuencia de los factores distinta. La crisis economica a finales de la década
de 1990 y comienzos de la siguiente, abrid un escenario de contingencia, en el que se
reconfigurd el bloque en el poder, dando nuevos ganadores y nuevos perdedores. A partir de
esto, se buscd implementar nuevas politicas publicas que tuvieron impactos positivos sobre

el poder estructural y de asociacion de los trabajadores.
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En otras palabras, es evidente que los cambios econdémicos impactaron positivamente
en el PAT en Argentina y Brasil, pero eso fue posible porque primero se dieron cambios en
los términos de acceso al ambito politico para los trabajadores, mediante procesos de
reactivacion institucional (que llevaron a mejoras en el PAT), permitiendo que las demandas
sindicales se tradujeran en politicas publicas, incluidos algunos cambios en la politica
econdmica. También es cierto que fue la crisis econdmica y social del modelo neoliberal la
que inici6 una coyuntura de cambio, pero no se puede concluir que la crisis de manera inercial
determiné los cambios institucionales posteriores, sino que fueron resultado de la manera
politica en que se le hizo frente. En suma, a partir de ese contexto de crisis, se dieron cambios
en el escenario politico que resultaron en nuevas politicas publicas, entre ellas la
revitalizacion del PAT, y con ello el inicio de un ciclo que se fue auto-reforzando: mejoras
en el PAT, llevaron a introducir cambios en la economia, lo que a su vez llevo a mejoras en
el poder estructural en los trabajadores, y asi también en el PAT.

Por su parte, la dinamica politica y la correlacion de fuerzas en los casos de Chile y
Costa Rica no mostraron cambios a favor de los trabajadores, lo cuales permanecieron
excluidos de la toma de decisiones politicas. Las caracteristicas del sistema politico les
permitieron contar a los empleadores con un fuerte poder instrumental, lo que a su vez les
brind6 la posibilidad de vetar el cambio institucional. Ese resultado no provino directamente
de las condiciones econdmicas, aunque no podemos negar que estas influyen de alguna
manera.

En el apartado tedrico expusimos un modelo de andlisis que mostraba la correlacion
de fuerzas entre capital y trabajo en el &mbito politico (ver diagrama 3), el cual hacia énfasis
en como se componia el poder de los trabajadores (estructural y de asociacion) y el poder de
las ¢élites empresariales (estructural e instrumental), y cdmo esa composicion daba forma a la
correlacion de fuerzas en el procesos de formulacion de politicas publicas y terminaba por
definir cudl actor tenia mayores posibilidades de imponer sus intereses, ya fuera propiciando
cambios institucionales o vetandolos. Ese modelo de andlisis basado en la correlacion de
fuerzas, lo complementamos con variables de contexto: modelo econdémico, legados politico-
institucionales y rol del Estado. Esas variables no eran consideradas como claves, sino que
tuvieron un trato de condicionantes de los procesos de disputas, que otorgaban recursos de

poder, pero no determinaban el resultado final (ver diagrama 6).
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No obstante, una de las primeras conclusiones resultante de la investigacion es que
estas variables, en especial los legados politico-institucionales, fueron factores claves en la
resolucion de las diputas por el PAT, pues incidieron directamente en la correlacion de
fuerzas entre capital y trabajo. La linea abstracta que utilizamos para la division entre
variables determinantes y variables de contexto, aunque util con fines analiticos, fue dificil
de mantener ya que en la realidad estas variables presentaron una imbricacién tal que
dificult6 identificar con precision su efecto por separado. Es decir, el modelo de anélisis
propuesto presenta limitaciones en términos de establecer diferenciaciones entre variables
determinantes y variables de contexto y en ultima instancia no ha logrado establecer de
manera precisa los diferentes mecanismos con que influyen ambos tipos de variables sobre
el fendmeno que se busco explicar.

Otra limitacion que present6 el modelo de analisis fue que este no incluyd, —y por
tanto no midié de forma consistente—, la presion de actores internacionales (OIT, Estados
Unidos al ser el principal socio comercial, FMI, BM, OCDE, o bien el capital extranjero) o
de determinados contextos internacionales (negociaciones de acuerdos comerciales por
ejemplo), al menos como factores contextuales. Aunque a partir de la recopilacion de
informacion no se evidenci6 que estas presiones tuvieran relevancia en los resultados finales
que experiment6 el PAT, si se pudo constatar que hubo participacion de algunos actores
externos, en especial la OIT, durante los procesos de reforma en Chile y Costa Rica. En
consecuencia, nuestro modelo de analisis no alcanza a explicar el rol de las presiones
externas, ni como estas finalmente fueron excluidas o se diluyeron en el desarrollo doméstico
de las disputas por el PAT. Tampoco el modelo de analisis se propuso vislumbrar las
posibilidades de salida que pudieran tener los trabajadores en Chile y Costa Rica frente a la
constante reafirmacién de un modelo laboral y politico que los mantiene con un débil PAT.
El modelo, al limitarse a explicar como se produjo determinado resultado sobre la
institucionalidad del PAT, solo de manera indirecta pone de manifiesto en qué condiciones
pudiera abrirse la oportunidad de mejorar el PAT a través del cambio institucional en estos
contextos de alta asimetria de poder entre capital y trabajo.

Al concentrarnos en responder a la pregunta de cudles son los factores mas relevantes

que inciden en la configuracién de la institucionalidad del PAT, se pudo corroborar cinco
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principales factores que principalmente influyeron en la variacion de los resultados de los

procesos de disputa del PAT. En la tabla 16 exponemos en resumen cada uno de esto factores.
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Tabla 16. Factores que incidieron en los resultados de los procesos de disputa del PAT
en Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica

Factores

Poder
instrumental de
las élites
empresariales

Poder de
asociacion de
los trabajadores

Legados
politico-
institucionales

Modelo
econémico

Rol del Estado

Bloque en el
poder

Sin avances
Chile y Costa Rica

-Alto nivel de cohesion para organizarse y
construir posturas homogéneas

-Sistema de financiamiento electoral basado en
recursos de origen privado

-Fuertes vinculos empresarios-partidos
politicos: participacion directa de empresarios
en la direccion de partidos y/o en cargos de
representacion popular

-Alto grado de concertacion de la agenda
politica entre élites empresariales y Poder
Ejecutivo a través de practicas formales e
informales: puertas giratorias, corporativismo
empresarios-Estado

-Instrumentalizacion del poder estructural
empresarial y control de agenda setting: A
través de la concentracion de los medios de
comunicaciébn en sectores de las élites
empresariales se logra posicionar en el debate
politico una inminente crisis econdémica como
consecuencia de una reforma laboral que
fortalezca el PAT

-Pocos trabajadores sindicalizados, limitada
cobertura de la negociacion colectiva y muchas
limitaciones para ejercer la huelga
-Fragmentacion de los intereses sindicales a
partir de disputas intra e inter sindicales
-Neutralizacion de los pocos recursos de poder
sindicales mediante mecanismos de didlogo
formales (Costa Rica) e informales (Chile)

-No se repolitiza el debate econdmico:
Incapacidad de relacionar la discusion de la
reforma laboral con cuestionamientos al modelo
econdmico

-Permanente reforzamiento de una balanza de
poder muy desigual a favor de los empresarios,
surgida en coyunturas criticas (guerra civil de
1948 en Costa Rica, dictadura 1973-1990 en
Chile) que excluye a los trabajadores de la arena
politica

-No se cuestionan las bases del modelo
neoliberal

-Integracion  econdomica  global:  modelo
enfocado a TLC’s y mercado estadounidense

-Alta dependencia de mercados externos:
exportaciones y atraccion de IED

-Poco dinamismo de mercados internos y de
sectores industriales

-Captura de los principales espacios de toma de
decision politica por los intereses de las élites
empresariales  (corporativismo empresarial):
Congreso, Gobierno y Poder Judicial
-Trabajadores estatales sin incentivos para
incidir en el proceso de reforma

-Espacios de didlogos tripartitos sin efectos
vinculantes

-El Estado promueve un modelo econdémico
neoliberal

-No se disputa la recomposicion del bloque en el
poder que promueve el modelo econdémico
neoliberal

Fuente: Elaboracion propia.
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Con avances
Argentina y Brasil

-Inexistencia de organizaciones empresariales
cupulares y posturas politicas enfrentadas
entre élites empresariales

-Como consecuencia de la division anterior,
relaciones entre ¢lites empresariales con
partidos politicos dispersas y débiles

-Poder Ejecutivo con mucha independencia de
los intereses empresariales

-Fomento a la division de las élites
empresariales desde el gobierno, via
concesiones, cooptacion y castigos

-Reactivaciéon de instituciones para la
inclusién de los trabajadores en los procesos
de formulacion de politicas publicas:
diferentes espacios de didlogo tripartito
-Vinculos histéricamente estrechos con los
principales partidos politicos

-Alto nivel de cobertura de sindicalizacion y
negociacion colectiva

-Gran capacidad para la movilizacion social

-Concertaciéon de la agenda politica entre
sindicatos y Poder Ejecutivo

-Repolitizacion del debate econdomico

-Persistencia de instituciones corporativas que
funcionan como “fortalezas defensivas” para
los intereses de los trabajadores, con lo que
logran resistir coyunturas adversas 'y
reactivarse en contexto mas favorables

-Repolitizacion del debate econdémico y giro
de politica econdmica

-Replanteamiento del modo de incorporacion
en la economia global: fortalecimiento de
bloques subregionales, frente al modelo de
libre comercio estadounidense

-Boom de commodities permitié contar con
recursos fiscales para promover gasto publico:
transferencias sociales, inversion en
infraestructura y financiamiento de sectores
industriales y dedicados al mercado interno

-Desde el Estado se promueve la
fragmentacion de los intereses empresariales y
se contiene su poder de veto

-El Estado, mediante la entrega de monopolios
de representacion, evita el surgimiento de
organizaciones sindicales de trabajadores
minoritarias que compitan con los sindicatos
ya reconocidos

-Gracias a las caracteristicas institucionales
(no hay captura por parte de los empresarios
de espacios estatales) nuevos proyectos
politicos, desde el Estado pueden promover
politicas pro-trabajadores

-Dinamica participacion del Estado en la
economia

-Disputa por una reconfiguracién del bloque
en el poder: sectores bancario-financiero e
importadores  enfrentados con  sectores
industriales dedicados al mercado interno,
inclusion de sectores sindicales
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Como se pudo ver, la evolucion que el PAT ha tenido, en los dos pares de casos
estudiados, no responde simplemente a que en unos paises las élites empresariales son mas
poderosas y en otros lo son los trabajadores. Més bien, uno de los principales hallazgos es
que la divergencia de resultados, en cada par de casos, respondio a la existencia de diferentes
formas de institucionalizacion (formal e informal) de la correlacion de fuerzas entre capital
y trabajo. La manera en que se institucionalizé esa correlacion permiti6 acceso y restricciones
de forma diversa —seglin cada pais, e incluso con variaciones en el tiempo en un mismo pais—
a los actores involucrados, moldeando las dindmicas politicas de los procesos de cambio
institucional y llevando a resultados distintos (una forma de institucionalizacion facilito el
veto empresarial a mejoras en el PAT —Chile y Costa Rica—, otra permitié que los
trabajadores lograran avances en el PAT —Argentina y Brasil-). Se trata de un complejo
entramado (instituciones, herencias, actores politicos que participan, factores econdémicos,
practicas informales, etc.) de las relaciones de poder entre élites empresariales y trabajadores
que se expresan en el &mbito politico al momento de la disputa del PAT.

Estos factores, al ser analizados a partir de los criterios de la metodologia Process
Tracing (pruebas Hoop, Smooking-Gun y Doubly-Decisive?®) permiten determinar como las
“observaciones del proceso causal” (CPO*®) operan en el proceso que se busca explicar, y
dan asi soporte a nuestra hipotesis (Van Evera, 1997: 31-32; Bennett, 2010: 210-211; Collier,
2011: 825). En ese sentido consideramos que la explicacion de la persistencia de una
institucionalidad que garantiza un débil PAT, en Chile y Costa Rica, pasa por combinaciones
de factores que originaron —y mas tarde reforzaron— la prevalencia de los intereses
empresariales sobre los intereses de los sindicatos.

Al considerar las caracteristicas del poder instrumental de las élites empresariales en
Chile y Costa Rica, podemos ver que aunque éstas les permiten incidir en las politicas

publicas, no son factores suficientes que le garanticen el poder de veto sobre las reformas

208 Siguiendo a Van Evera (1997: 31-32), Bennett (2010: 210-211) y Collier (2011: 825) estas pruebas consisten
en: Prueba Hoop: Permite eliminar hipdtesis, pero no proporcionan evidencia directa de apoyo para una
hipotesis que no se descarta, es decir que se tiene un criterio necesario pero no suficiente para aceptar la
explicacion. Prueba Smooking-Gun: La evidencia apoya fuertemente una hipdtesis, pero si no se logra pasar
tal prueba no se elimina como posible explicacion. En esta prueba se tiene un criterio suficiente pero no
necesario para la confirmacion de la hipétesis. Prueba Doubly-Decisive: Consiste en una combinacion de las
pruebas Hoop y Smooking-Gun, de manera que se tienen criterios necesarios y suficientes para confirmar una
hipotesis, al mismo tiempo que se eliminan otras.
209 En inglés Causal Process Observations.
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laborales. De igual forma, al considerar por separado las caracteristicas que presentaron los

trabajadores como actores politicos neutralizados, se puede ver que éstas fueron un factor

necesario, pero no suficiente para explicar la persistencia del débil PAT. O bien, en el caso

de los legados politico-institucionales pueden ser vistos como un factor suficiente, aunque

no precisamente necesario para determinar las disputas por el PAT.

Tabla 17. Mecanismo causal que propicia la continuidad de un débil PAT

trabajadores

X (causa) Mecanismo Causal Y (resultado)
— —
-Institucionalizacion (formal e
informalmente) del poder instrumental
que permite a las élites empresariales
Institucionalizacion | capturar los espacios de toma de decision
de la correlacion de | -Mediante  instituciones ~ formales
fuerzas asimétrica didlogo tripartito en Costa Rica) e
g p
informales (simulacro de
corporativismo) el actor sindical es
neutralizado
-La democracia electoral depende de
Acceso al ambito | TECUrSOS economicos de origen privado
olitico formal -Dominio empresarial de la agenda
I(F’PO der Legislativo setting e instrumentalizacion del poder
E'ecutivo% estructural (facilidad para imponer
yH escenarios de crisis en la opinion
s . ublica
Dinamica politica P .) Y :
<z -La distribucion desigual de recursos -
y correlacion de e e . Continuidad de
fuerzas a favor de politico-institucionales  surgida en ilares
(1 Legados politico- | coyunturas criticas del pasado, se ha prares
las élites | . = . AT . institucionales que
. institucionales institucionalizado en el largo plazo y ha 0.
empresariales y en . - producen un débil
. entrado en wuna logica de auto-
detrimento de los . PAT
reforzamiento

Estado y bloque en
el poder

-El bloque en el poder esta conformado
por fracciones de la burguesia que
impulsan un  proyecto  politico-
econdmico neoliberal, siendo uno de sus
pilares la flexibilidad laboral, con lo que
el Estado responde, a pesar de las
disputas en su interior, a dicho proyecto

Modelo econdémico

-Persiste modelo neoliberal basado en
competitividad de exportaciones y
atraccion de IED.

-No hay una repolitizacién del modelo
economico: el debate sobre el PAT no
estuvo vinculado a las caracteristicas del
modelo econdmico, es decir no se
cuestiono el régimen de acumulacion ni
su modo de regulacién

Fuente: Elaboracion propia.
Esto nos permite confirmar que los resultados de los procesos de disputa por el PAT,

en Chile y Costa Rica, responden a una combinacion de factores que se traducen en una gran
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capacidad de las élites empresariales para incidir en los procesos de formulacion de las
politicas publicas, al mismo tiempo que logran neutralizar las capacidades, por pocas que
estas inicialmente fueran, de los trabajadores (ver tabla 17). Los casos de Argentina y Brasil
muestran una combinacion diferente de los factores politicos e institucionales resultantes en
avances en el PAT (ver tabla 18).

La persistencia del statu quo en Chile y Costa Rica, causada por una dindmica politica
y una correlacion de fuerzas —favorable paras las ¢lites empresariales, desventajosa para los
trabajadores— fue posible por la institucionalizacion del poder instrumental que causa una
sobrerrepresentacion de los intereses empresariales en el &mbito politico, a través de diversas
practicas (formales e informales). Las ¢€lites empresariales tienen mucha presencia en toda la
estructura de toma de decisiones politicas, ya sea mediante presencia directa de empresarios
o a través de representantes. Esta institucionalizacion permiti6 incluso vetar las mas minimas
reformas que pudieran cambiar la balanza de poder entre empleadores y trabajadores,
contando con recursos hasta la fase final del proceso (por ejemplo acudiendo al Tribunal
Constitucional en Chile o mediante el veto del Poder Ejecutivo en Costa Rica a la ley
aprobada por mas de dos tercios de la Asamblea Legislativa).

La institucionalizacion del poder instrumental empresarial se acompana de
mecanismos de neutralizacion de los sindicatos, debido a que estos cuentan con limitadas
capacidades de influencia en la politica costarricense y chilena. Esto se da mediante la falsa
inclusion de los sindicatos en espacio de didlogo, que no tienen como principal funcion que
la “voz de los trabajadores” llegue al ambito politico, sino que cumple una funcién de
disciplinamiento y control de los sindicatos. En el caso de Costa Rica eso se dio mediante el
Consejo Superior de Trabajo, produciéndose un falso didlogo tripartito, y en el caso de Chile
mediante un “simulacro de corporativismo” que responde a la historica alianza entre la CUT
y la Concertaciéon/Nueva Mayoria, pero que sirve mas a los intereses partidarios que a los
sindicales. En ese sentido, se da una acentuacion de las asimetrias de poder entre élites
empresariales y trabajadores, pues mientras los primeros cuentan con una vasta cantidad de
recursos de influencia, los segundos presentan muchas restricciones.

Estos dos puntos anteriores se han logrado mantener practicamente sin
modificaciones en el largo plazo, por las caracteristicas que adquiere el sistema de

representacion politico. En primer lugar, la dependencia de los procesos electorales de los
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recursos econdomicos de origen privado facilita que las élites empresariales impongan sus
representantes en el Congreso y en el Poder Ejecutivo y establece una restriccion muy amplia
de participacion electoral a alternativas que no sean afines a los intereses empresariales.

En segundo lugar, estas primeras caracteristicas de la correlacion asimétrica de
fuerzas entre élites empresariales y trabajadores son reforzadas mediante el control
oligopolico de los grandes medios de comunicaciéon y la homogenizacion de sus lineas
editoriales contra los cambios a favor del PAT. Esto se dio principalmente mediante la
instrumentalizacion del poder estructural. Dicho en otras palabras, las élites empresariales
impusieron en la agenda setting un escenario de catastrofe economica (desaceleracion de la
economia, aumento del desempleo, caida de las inversion, retiro de la IED, etc.) si la reforma
laboral se aprobaba segin las demandas sindicales. De esta forma los tomadores de
decisiones politicas percibian, aunque de manera ficticia, efectos negativos en la economia
si se fortalecia el PAT, lo que funcionaba como un fuerte desincentivo para apoyar la reforma.

Esta correlacion de fuerzas tan desventajosa para los trabajadores se mostro
inflexible y poco permeable a los cambios, como consecuencia de herencias de largo plazo.
Existe una serie de legados politico-institucionales que afectan de partida las posibilidades
de incidencia de los sindicatos sobre los procesos de formulacion de politicas publicas. La
institucionalidad heredada del régimen de Pinochet provoca que sean muy pocos los
trabajadores organizados de manera autonoma, con cobertura de la negociacion colectiva y
con muchas restricciones para el ejercicio de la huelga. Esto repercute en las posibilidades
de la accion colectiva de los trabajadores, pues hay toda una estructura disefiada para
desincentivarla y restringir el desarrollo de la “voz horizontal” como la llama O'Donnell
(1997a), lo que también lleva a que no exista una “voz vertical” efectiva.

Estos procesos de disputa por la institucionalidad del PAT que se experimentaron en
Chile y Costa Rica, no se dieron dentro de procesos de disputa mayores que pusieran a debate
tanto el modelo econdmico como la configuracion del bloque en el poder y con ello la
estructura y accionar del Estado. Dada las condiciones en que los trabajadores, a través de
sus sindicatos, ingresaron al proceso de reforma result6 dificil que estos pudieran plantear
exigencias sobre cambios en la estructura politico-econémica hegemodnica que favorecieran
nuevas relaciones salariales y una inclusion efectiva de los trabajadores en la arena politica.

Ademas, el Estado, por las caracteristicas mismas del bloque en el poder y del alto grado de
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poder instrumental empresarial, no logré acceder al juego politico como un actor capaz de

equilibrar la balanza a favor de los trabajadores. Por el cotnrario, como se mostro

anteriormente, en muchos momentos funcion6 acorde a los intereses empresariales.

Tabla 18. Mecanismo causal que propicia avances en PAT

y que socava
poder de veto
las
empresariales

X (causa) Mecanismos Causal Y (resultado)
— —
-Existencia de recursos
Institucionalizacién institucionales (politicos y
laborales) a favor de los

Dinamica

politica y
correlacion  de
fuerzas a favor

de trabajadores

el
de

élites

de la correlacion de
fuerzas con relativa
simetria

trabajadores que permiten contener
el poder de los empresarios

-El poder instrumental empresarial
es débil y no esta institucionalizado

Acceso al ambito

-Estrechos  vinculos con los
principales partidos politicos que

politico formal .
(Poder Legislativo permiten el acceso de los
Ejecutivo) trabajadores al Congreso y al
yH Gobierno
-Existencia de legados corporativos
de largo plazo que otorgan
Legados politico- importantes recursos de poder a .los
institucionales trabajadores, lo que les ha permitido

resistir periodos de embates y
revitalizarse en periodos mas
favorables

Estado y bloque en
el poder

-Existencia de un Estado mas
permeable a los intereses de los
trabajadores (el Estado no esta
capturado por los intereses de las
¢lites empresariales)

-Llegada al Poder Ejecutivo de
nuevas coaliciones politicas, que en
alianza con los sindicatos permiten
recomponer en alguna medida el
bloque en el poder (alianzas inter-
clasistas)

Modelo econémico

-Se Repolitiza el debate econémico:
proyecto econémico que cuestiona
el modelo neoliberal, y pretende
avanzar hacia un nuevo régimen de
acumulacion de capital y modo de
regulacion enfocado en los
mercados internos y la promocion
de la demanda.

Cambios que fortalecen
el PAT, primero a través
reactivacion
después
mediante reformas a las

de
institucional,

normas

Fuente: Elaboracion propia.
Por su parte, los casos de Argentina y Brasil permiten observar una combinacion

distinta de factores politicos e institucionales, que conllevaban a una diferente dindmica y

correlacion de fuerzas en la que los trabajadores contaban con ciertas ventajas para influir en
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los procesos de formulacion de politicas publicas, al mismo tiempo que se contenia el poder
de veto de las ¢élites empresariales (ver tabla 18).

Los casos en los que ha sido posible el cambio institucional a favor del PAT muestran
que la dindamica politica permitio la participacion efectiva de los trabajadores, a partir de una
correlacion de fuerzas entre capital y trabajo mas simétrica. Estas particularidades fueron
posibles por la existencia de importantes recursos politicos e institucionales de largo plazo
(legados) que fortalecian a los trabajadores de diferentes maneras (capacidades para la
movilizacion social, recursos financieros, acceso a los espacios politicos formales a través de
estrechos vinculos sindicatos-partidos, entre otros). Estos recursos hacian a los trabajadores
actores politicos relevantes. Asi, la apertura de nuevas coyunturas politicas con la llegada al
Poder Ejecutivo de expresiones partidarias afines a sus intereses, permitidé que los
trabajadores se presentaran como aliados de los gobiernos y que a su vez se diera la
reactivacion de ciertas instituciones que significaron mejoras inmediatas en el PAT, en la
medida en que lograban acceso e influencia a los procesos de formulacion de politicas
publicas.

Esto fue posible porque las élites empresariales se encontraban con limitaciones en
su poder instrumental. Estas restricciones procedian en primer término de problemas propios
de las ¢élites, como lo eran la inexistencia de organizaciones cupulares para la coordinacion
de la accidn colectiva y con ello la falta de construccion de agendas politicas conjuntas. Esto
a su vez las limitaba para posicionarse con fuerza en el &mbito politico, toda vez que sus
intereses eran presentados de manera fragmentada. Esta situacion fue aprovechada por los
nuevos gobiernos para erosionar aun mas su poder instrumental. Asi, se fomentaron desde el
Estado las divisiones empresariales mediante cooptacion, entrega de incentivos econdomicos
y amenazas. Asi, gobierno y sindicatos establecian acuerdos con sectores empresariales
especificos para avanzar en determinadas agendas politicas, lo que favorecid la reactivacion
de los espacios de didlogo social.

Ademas, los nuevos gobiernos, en alianza con las organizaciones laborales,
asumieron el proceso de cambio institucional a favor del PAT, dentro de un proceso politico
de mayores alcances. Se trataba de avanzar en cambios en el modelo econdmico y en la
recomposicion del bloque en el poder. La disputa por el PAT se dio a través de la

repolitizacion de la economia, en la que se buscaba cuestionar las bases y objetivos del
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modelo econémico neoliberal enfocado en estabilidad macroecondmica, para asi redirigir las
politicas econdmicas al fomento de la industria nacional, la dinamizacién del mercado
interno, el aumento de la demanda mediante mejora en la capacidad de consumo de los
trabajadores, la mayor participacion del Estado en la economia, entre otras. Esto sin duda
conllevaba a que algunas élites empresariales se vieran beneficiadas y otras perjudicadas, y
entraba en disputa con la hegemonia del bloque en el poder que sostenia determinado modelo
economico y de Estado.

Esta repolitizacion de la economia, y las consecuentes disputas por la reconfiguracion
del PAT, muestran la importancia de las alianzas interclasistas (capital y trabajo) y el peso
del Estado en las disputas del PAT, pues ambos factores permiten mayores margenes de
incidencia a los trabajadores. Por un lado, el hecho que algunos sectores empresariales
pactaran con los sindicatos avances en el PAT contuvo —en alguna medida— el poder de veto
que las élites empresariales pudieron tener de haber actuado en forma cohesionada. Por otro
lado, el accionar del Estado (a través del Poder Ejecutivo) contribuy¢ a la erosion del poder
de veto de las élites empresariales, mediante un sistema de incentivos y castigos (fiscales, de
financiamiento, contratos con el Estado, etc.) que beneficiaba o afectaba a los sectores
empresariales segun su apoyo a la agenda del gobierno. Ademas, el Estado fue permeable a
los intereses de los trabajadores (es decir que no estaba capturado por las élites empresariales
como en los casos de Chile y Costa Rica), aprovechando sus recursos de poder para equilibrar
la balanza y facilitar los cambios institucionales a favor de aquéllos.

A nivel tedrico, la investigacion contribuye en la comprension del cambio
institucional en dos principales sentidos. En primer término, los casos de Chile y Costa Rica
muestran que, a partir de una correlacion de fuerzas muy desigual, aun los cambios
institucionales mas leves y pausados en el PAT (considerados como “transformaciones
graduales” y “readaptaciones” por Streeck y Thelen, 2005 y Thelen, 2009) son muy dificiles
de conseguir. Estos casos muestran como se puede construir y auto reforzar en el largo plazo
un determinado orden institucional que impide la inclusion de cambios, aun cuando de forma
permanente se presenten procesos que pretendan reformar ese orden. Incluso en estos paises,
cuando desde el Poder Ejecutivo se tratd de respaldar los intereses sindicales, de inmediato
se activaron mecanismos institucionales y politicos para encauzar a los gobiernos hacia los

intereses empresariales. Pareciera que se trata de 6rdenes institucionales que funcionan en
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una logica de “circulo vicioso” en la que la debilidad de los trabajadores se perpetaa, porque
¢éstos estan muy debilitados para influir en el cambio, a la vez que las élites empresariales
son muy poderosas y han establecido mecanismos de fortalecimiento de largo plazo para
seguir siendo poderosas, no solo a través de un débil PAT sino del sostenimiento del modelo
economico neoliberal. Esto también deja abiertas nuevas preguntas de investigacion para la
comprension del cambio institucional, es especial lo relativo a procesos de auto
reforzamiento del statu quo: ;Como operan los mecanismos de auto reforzamiento en el
largo plazo? ;Se han dado casos de ruptura de esos mecanismos, en contextos similares
a los de Chile y Costa Rica, y como se dieron? Es ac4, tal vez, donde la consideracion de
factores internos (como crisis severas) y externos (presiones internacionales) podrian tener
fuerte peso en la respuesta.

Asimismo, los casos de Argentina y Brasil nos muestran tres elementos a considerar
para la comprension del cambio institucional. En primer lugar, la existencia de coyunturas
criticas, en especial para el caso argentino con la crisis de 2001-2002, resultaron ser
indispensables como momentos de contingencia, en donde la institucionalidad que imperaba
se debilitaba o bien se desplomaba, y se abria asi el escenario para la construccion de una
nueva institucionalidad. Esto no quiere decir que los resultados estuvieran definidos por la
crisis, pero sin duda sin estos eventos de convulsion social, politica y econdémica, el cambio
institucional con implicaciones en la balanza de poder entre capital y trabajo, no habria tenido
los alcances que tuvo.

Por otra lado, se ratifica el peso de los legados politico-institucionales para la
generacion del cambio via reactivacion (Bensusan, 2006; Cook, 2007; Levitsky y Murillo,
2013), en la medida que estos pueden otorgar importantes recursos de poder a los trabajadores
para la defensa de sus intereses. Por otro lado, estos casos muestran como el cambio
institucional del PAT, al ser central en las dindmicas de distribucion de riqueza y poder
politico, necesita de coyunturas en la que se pongan a debate el modelo econémico y la
configuracion del bloque en el poder. Ello se debe a que las disputas por la institucionalidad
del PAT no son aisladas sino que implican conflictos sociales, politicos y econémicos de
mayores alcances, donde en alguna medida se ponen a debate las caracteristicas del contrato

social.
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En ese sentido, los procesos de Argentina y Brasil revelaron la importancia que tuvo
la capacidad de los trabajadores para construir coaliciones socioecondémicas mas amplias,
que daban soporte a los cambios en el PAT, pero que iban de la mano de otras
transformaciones como por ejemplo la reformulacion del modelo econdémico, de la
representacion politica y del conflicto social, entre otros. Por el contrario, los casos de Chile
y Costa Rica muestran las limitaciones a las que se enfrentaron los trabajadores al no contar
con suficientes aliados en el arena politica (restricciones en la representacion politica); no se
vinculd la reforma laboral con demandas hacia una nueva orientacion de la politica
economica (no hay repolitizacioén del debate econémico, ni se puso a debate la relacion del
modelo economico con el modelo laboral). Si bien es cierto en estos paises no se
experimentaron crisis en el modelo socio-econdmico que abrieran coyunturas para la
repolitizacion de los debates econdmicos. Esta se presenta como una de las limitaciones
explicaciones de nuestro modelo de andlisis y nos lleva a preguntarnos, a partir de los
estrechos vinculos que guarda modelo econdémico con el modelo laboral, si una condicion
necesaria para el cambio institucional del PAT sea que se dé junto a cambios en el modelo
econodmico.

Tampoco se logrd establecer una nueva dindmica del conflicto social que hubiera
permitido vincular a otros actores sociales en las luchas sindicales, colocando la disputa del
PAT como un eje transversal de los diferentes conflictos sociales (en el caso de Chile, por
ejemplo, los sindicatos no recurrieron a los sindicatos locales para movilizarlos en torno a la
reforma ni buscaron alianzas con el movimiento estudiantil, el cual habia mostrado en afos
recientes una gran capacidad para la movilizacién social y la protesta).

De igual forma, el estudio de las disputas por el PAT en estos paises de América
Latina ha permitido valorar la calidad de las democracias. En Chile y Costa Rica se ha
desarrollado un orden politico basado en la exclusion de los trabajadores (y por tanto se trata
de una exclusion de las grandes mayorias), quienes solamente ingresan a espacios formales
de debate politico para ser neutralizados por lo que sus demandas no logran ser consideradas
en las politicas publicas resultantes ni consiguen que los gobiernos rindan cuenta ante sus
consecuencias sociales. Esto a su vez trae consecuencias en otros aspectos, como es el
sostenimiento de un modelo econémico excluyente que tiende a aumentar y/o estancar las

brechas en la distribucion de la riqueza. Por ello, aunque la década de 2000 se mostré como
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un periodo de logros sociales en algunos paises de la region, como fue el caso de Brasil y
Argentina, en Chile y Costa Rica el indice de Gini empeoro o no mostré cambios importantes.

Justamente, aun cuando diferentes indices que evaluan las condiciones democraticas
de diversos paises (Freedom House, Democracy Index, Indice de Desarrollo Democratico,
entre otros) posicionan a Chile y Costa Rica como dos de las tres mejores democracias de
América Latina, estos paises siguen presentando serias limitaciones en el desempefio de sus
democracias, en especial en términos sustantivos. Siguiendo a O’Donnell (1997a, 1997b), a
partir de la obra de Albert Hirschman se puede ver como las caracteristicas que asumieron
los procesos de disputa por el PAT en estos paises, revelando serias restricciones en el
ejercicio de la “voz vertical” (VV). Es decir, la voz o las demandas que los ciudadanos y
trabajadores elevan hacia “arriba”, donde se encuentran las instancias de poder y tienen la
capacidad de resolver las “solicitudes”.

Estas restricciones en el ejercicio de la VV tienen consecuencias sobre el adecuado
desarrollo de dos atributos indispensables en las democracias: accountability y
responsiveness. En el primer caso, la “voz vertical” puede contribuir decisivamente a la
transparencia del ejercicio del poder mediante mecanismos diversos de control ciudadano
que permitan medidas directas de rendicion de cuentas a la ciudadania. La VV seria un
elemento clave en la posibilidad de que los ciudadanos puedan cuestionar la labor de los
tomadores de decisiones publicas y recibir respuestas sobre esos cuestionamientos. En
segundo término, un efectivo ejercicio de la VV es esencial para que los gobernantes obren
segun los intereses de la ciudadania.

Sin embargo, lo importante del desarrollo de la VV esta en la relacion que existe con
la “voz horizontal” (VH). Sin voz horizontal, dificilmente pueda darse la voz vertical. De
esta forma, la VH se presenta como un elemento pilar en las democracias, pues en tltima
instancia descansa sobre ella una serie de caracteristicas propias de un buen régimen
democratico. La VH permite el reconocimiento de los intereses colectivos en comun y, a
partir de ahi, la organizacion de la accion colectiva. Asi, la VH funciona como un mecanismo
para la formacion de la identidad colectiva, el autorreconocimiento de un “nosotros”, después
de notar que de forma individual se est4 en desventaja frente a quienes estan en el poder, pero
que a través de la organizacion colectiva se logra la reduccion de esas asimetrias de poder.

La VH le da a una agrupacion de individuos la posibilidad de ser escuchados por los de
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“arriba”. Mas importante ain que sus demandas sean cumplidas da la posibilidad de ejercer
de forma efectiva la VV colectiva. Y esto se pueda dar ya sea mediante formas directas
(protestas, huelgas, plantones, entre otros) o de manera indirecta cuando se eligen individuos
para hablar ante las autoridades en representacion de los intereses del colectivo (O’Donnell,
1997a: 148-150).

En este sentido, O’Donnell (1997a: 150) agregd que

[...]1a posibilidad de hacer uso de la voz horizontal sin restricciones o peligros serios es
un rasgo constitutivo de un contexto democratico (y, en general, no represivo). La voz
horizontal es una condicién necesaria de la existencia de una voz vertical colectiva
razonablemente autonoma respectos de “los de arriba”. Esta, a su vez, es una condicion
necesaria de la existencia de un contexto democratico.

Sin duda un espacio determinante para evaluar las condiciones de la VH, en paises
constituidos bajo modelos econdémicos capitalistas, es la institucionalidad del PAT, pues
como sefialdo Barreda (2011: 268): “la democracia no sélo implica ciertos procedimientos
para seleccionar y controlar el poder politico, sino también objetivos y resultados que se
pretenden alcanzar, tales como el desarrollo econémico, la justicia social o la igualdad”.

El débil PAT, al implicar la exclusion de la arena politica del interés de los
trabajadores, trae consigo exclusion y desigualdad econdmica y hace pensar que, a diferencia
de lo propuesto por Przeworski (2015), quien sefialé que “la desigualdad econémica implica
desigualdad politica”, mas bien pareciera que en estos casos es a la inversa como funciona:
la desigualdad politica ha implicado desigualdad econdomica. Al menos esto es lo que se esta
observando en Costa Rica y Chile, donde la debilidad del actor sindical esta poniendo en
riesgo la doble incorporacion lograda afios atras por lo que los resultados positivos en la
distribucion y el acceso a riqueza, mediante empleos formales y un sistema de proteccion
social incluyente, se empiezan a deteriorar dando lugar a una “formalidad precarizante”
(Duran, 2015). Es decir que aunque los trabajadores acceden a trabajos formales, esta
incorporacion se da cada vez mas a través de empleos precarios que no permiten funcionar
adecuadamente al sistema de proteccion social y profundizan o dejan sin cambios los niveles
de desigualdad. En contraste, Argentina y Brasil fueron senalados por la OIT (2015) como
los paises con mayor disminucion de la desigualdad en todo el mundo durante la década de

2000, producto de los cambios en el mundo laboral.
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Sin embargo, es notorio en el caso de Costa Rica la presencia de un elevado salario
minimo y de un nivel alto de participacion de los ingresos salariales en relacion con el PIB
(en ambos casos los maés altos de la region). La investigacion no permite llegar a
explicaciones concluyentes sobre este fendmeno, el cual se presenta como una paradoja a
explicar, pues se logran altos ingresos salariales a pesar de la ausencia de un actor fuerte que
lo demande. De manera preliminar, se considera que una de las variables que pueden explicar
esto es el relativo peso que ha tenido historicamente el empleo publico en el mercado laboral
en general, tanto a través de empresas estatales como el empleo que genera el gobierno central
y los gobiernos locales (municipalidades) (Martinez Franzoni y Sédnchez-Ancochea, 2013:
102-132).

Por ejemplo, algunas empresas estatales (Instituto Costarricense de Electricidad,
Banco Nacional, Banco de Costa Rica, Instituto Nacional de Seguros, Refinadora
Costarricense de Petroleo, entre otras), que se presentan como empresas lideres —en sus
respectivos sectores econdmicos— y que contratan una importante cantidad de trabajadores,
tienen sindicatos relativamente fuertes, lo que ha llevado a que se negocien contratos
colectivos muy beneficiosos para los trabajadores, en especial en términos salariales. Aunque
la cobertura de la negociacion colectiva es muy limitada y confinada en los hechos a los
trabajadores estatales, estos contratos colectivos podrian estar teniendo efectos sobre el
comportamiento de los salarios en general, es decir que podria darse una especie de anclaje,
donde los incrementos salariales estatales estan arrastrando hacia arriba el resto de salarios
del mercado laboral. Por otro lado, es necesario senalar que a pesar del elevado salario
minimo hay un alto incumplimiento en el pago de éste, pues cerca del 30% de los trabajadores
privados no recibe el minimo establecido en la ley (Programa Estado de la Nacion, 2011,
2016). En cualquier caso, puede plantearse que el alto nivel de salario puede ser el factor que
explica el bajo nivel de interés de los trabajadores por movilizarse en torno de un cambio del
disefo institucional del PAT en tanto el costo de hacerlo puede ser mas alto que el beneficio.

Finalmente, este estudio permite identificar nuevos problemas de investigacion para
el futuro en torno al cambio institucional, incluyendo algunas cuestiones de indole politica:

e Lacomprension de los limites al cambio institucional, a partir de la captura de los

espacios de toma de decision politica por parte de actores poderosos, se presenta

como un importante nicho de investigacion que deberia sumar a los estudiosos
sobre la calidad de las democracias en la region. Esta investigacion se ha enfocado

260




en la institucionalidad del PAT, pero las instituciones en una sociedad son amplias
y variadas, lo cual nos lleva a preguntarnos sobre las dindmicas y resultados que
podrian tener otras disputas por el cambio institucional, donde se enfrenten
sindicatos y élites empresariales. Por ejemplo, hasta ahora la investigacion de
Fairfield y Jorratt (2014) sobre reformas fiscales en Chile, evidencian un
comportamiento diferente en los resultados histoéricos del veto empresarial sobre
los intentos de alzas en los impuestos. Es decir en ese tema se ha logrado romper
con el statu quo, aunque parte de la explicacion estd en que se tratd de una reforma
que no iba contra el modelo institucional de la era de Pinochet, por lo que el
Tribunal Constitucional no pudo vetar la reforma. Esto contrasta no solo con los
procesos de disputa por el PAT, sino también con otros procesos de cambio
institucional como la reforma educativa, que ha estado marcada por masivas
protestas durante varios afios, y aun asi no se ha logrado romper con el modelo
educativo, tal como lo demanda el movimiento estudiantil. Otro ejemplo es el
caso de las reformas en el sistema de pensiones heredado del régimen de Pinochet,
donde —a pesar del débil PAT- los trabajadores han mostrado capacidades para la
movilizacion, al mismo tiempo que han puesto en el centro del debate publico la
necesidad de cambiar el sistema provisional heredado de la dictadura.

En los casos de Argentina y Brasil recientemente se ha abierto una nueva
coyuntura en la que la institucionalidad del PAT estd en disputa, esta vez en
procesos de debilitamiento (ver epilogo). Esto abre nuevos problemas de
investigacion relacionados con el andlisis de los niveles de institucionalizacion (y
fortaleza) que alcanzaron los cambios de la década de 2000. También abre la
posibilidad de estudiar, ante un nuevo contexto, el funcionamiento de los legados
politico-institucionales como ‘“fortalezas defensivas” de los trabajadores. Si
lograsen resistir este ultimo embate, de nuevo podra estudiarse cémo en
coyunturas distintas estos legados protegen los intereses de los trabajadores,
incluso pudiéndose desarrollar investigaciones comparativas de dos periodos de
debilitamiento distintos (década de 1990 y segunda mitad de década de 2010). Si
finalmente las ventajas para los trabajadores del modelo corporativo en términos
del PAT logran ser desmontadas, habra toda una dindmica politica por explicar
,Como las élites empresariales pudieron promover un cambio institucional
regresivo tan profundo contra los trabajadores?

La evolucion reciente de los mercados de trabajo presenta un gran desafio para el
PAT, por lo que un reto que surge para las organizaciones sindicales es la
innovacion de sus instituciones. El PAT ha estado enfocado en estructuras de
empleo formal, pero cada vez surgen nuevas maneras informales de trabajo,
incluso en sectores de alta calificacion, que de igual forma presentan violaciones
a derechos, explotacion, mala remuneracion, jornadas extenuantes, pero bajo
mamparas de “trabajo moderno” ;Podran los sindicatos actuales asumir la
defensa de los trabajadores de estas nuevas formas de empleo? ;Cuales
serian esas innovaciones institucionales para actualizar el PAT al trabajo del
siglo XXI y cuales las transformaciones que los mismos sindicatos deberian
asumir para enfrentar los nuevos retos?
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Los estudios sobre la calidad de la democracia no han logrado capturar parte
importante de las deficiencias de los sistemas politicos de Chile y Costa Rica, por
lo que una tarea pendiente para ese tipo de mediciones estaria en la inclusion de
una amplia cantidad de indicadores que den cuenta de las restricciones a la libertad
de asociacion de los trabajadores por lo que sus intereses no estan representados
en el juego politico. Esto implica que la region presenta vacios importantes en la
comprension de la relacion entre la democracia y los derechos laborales
colectivos, en especial en términos cualitativos. Habria que estudiar entonces de
qué manera las caracteristicas del PAT inciden, positiva o negativamente, en el
desarrollo democratico de los paises de la region. Si bien existen estudios de otros
contextos que dan muestra de la estrecha relacion entre derechos laborales
colectivos y democracia, nuevos estudios pueden enfocarse en explicar —para
casos de América Latina— como las restricciones del PAT estan afectando la
democracia, o bien como los avances en el PAT, en paises como Argentina, Brasil
y Uruguay han contribuido en el fortalecimiento de sus democracias en las Gltimas
décadas.

Una pregunta que queda, tanto como un tema de la agenda democratica como de
interés para el desarrollo de la teoria del cambio institucional, es bajo qué
condiciones podrian los trabajadores, en casos como el chileno y el costarricense,
romper con el “circulo vicioso” en que estd inmersa la correlacion de fuerzas que
impide mejoras en el PAT. Por ejemplo, en otras coyunturas en América Latina
fue la intervencion del Estado lo que rompid el statu quo e impuso a las elites
econdmicas nuevas reglas del juego, generalmente después de fuertes crisis
econdmicas y politicas que llevaron a modificar la correlacion de fuerzas. Sin
embargo, hoy el Estado estd totalmente capturado por las élites econdmicas en
gran parte de los paises de la region. (Es la opcion revolucionaria —o alguna
situacion de ruptura similar, provocada por factores externos— la unica
opcion? A su vez ;Qué posibilidades existen de lograr esas rupturas mas
radicales, cuando las condiciones objetivas de un mercado de trabajo
dominado por la precariedad y las deficiencias endégenas en los movimientos
sindicales distan mucho de la posibilidad de crear este tipo de escenarios?

Las evidencias reunidas en esta investigacion confirman que el PAT seguird estando
inserto en disputas permanentes, por lo que nuevas coyunturas, dindmicas y actores
producirdn nuevos interrogantes que ameritaran la busqueda de respuestas, en especial

cuando se abren tantas incdgnitas sobre el futuro del trabajo y su papel en la sociedad.
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10. Epilogo

En los ultimos meses, mientras se concluia esta tesis, nuevamente Argentina y Brasil
han estado envueltos en procesos en los que se disputa el PAT. Los avances a favor de los
trabajadores logrados en el periodo 2003-2015 han sido puestos a debate y se han realizado
esfuerzos desde el gobierno para revertirlos. Estos intentos responden a una nueva coyuntura
econdmica y politica, originada inicialmente a partir del fin del boom de commaodities, lo cual
tuvo impactos negativos en el crecimiento y el dinamismo de la economia, con lo que se
clausur6 un periodo de buen desempefio econdmico. Esto supuso cambios importantes en los
intereses de los principales sectores socio-econdmicos que conformaban el bloque en el poder
que daba soporte a las anteriores coaliciones de gobierno.

En ese sentido, el proyecto kirchnerista, en Argentina, después de doce afios en el
gobierno, perdid las elecciones y se abridé una nueva coyuntura politica con el ascenso del
empresario Mauricio Macri a la Presidencia, ubicado hacia la derecha del espectro politico
nacional. El cambio de gobierno trajo un giro en la politica econémica keynesiana de fomento
a la demanda y al dinamismo del mercado interno y buscé encaminarse nuevamente hacia
los principios del Consenso de Washington. Junto a esto, los trabajadores se han enfrentado
a restricciones en el acceso al Estado (por ejemplo ya no cuenta con un Ministro de Trabajo
afin) y en la incidencia en los procesos de formulacion de politicas publicas, a la vez que el
gobierno ya no se presenta como un aliado estratégico. En su lugar, los sectores financieros,
importadores y explotadores de recursos naturales (petrdleo, mineria, monocultivos
extensivos, en alianza con capital extranjero), principalmente, han establecido estrechas
relaciones con el nuevo gobierno y tienen mayores margenes de influencia en las politicas
publicas (Cantamutto, 2016).

En términos de los pilares que dan sustento al PAT argentino, a los que ya se hizo
referencia, se ha empezado a vislumbrar una agenda reformista contra los trabajadores.
Posiblemente debido a los importantes recursos de poder con que han contado histéricamente
los trabajadores argentinos, reforzados en la década previa, el gobierno no ha planteado
todavia reformas legislativas. Los retrocesos en el PAT, que ha propiciado el gobierno de
Macri, se han dado de forma puntual en determinados sectores, lo que permite diluir la
oposicion a los cambios a través de una division en los intereses sindicales, situacion menos

probable si se propusiera una reforma integral a las leyes laborales.
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En esta estrategia gradual del gobierno destacan tres medidas de flexibilizacion
laboral. La primera se dio a inicios de 2017, a través de la entrada en vigencia de un acuerdo
para la explotacion del yacimiento de energias no convencionales de Vaca Muerta, mediante
un esquema de reduccion de la cantidad de trabajadores y jornadas laborales de 12 horas®"”.
La segunda consistié una especie de extorsion del gobierno a los trabajadores de la industria
lactea, cuando estos, en mayo de 2017, fueron a huelga como medida de protesta para que el
Estado aprobara un paquete de salvamento financiero dirigido a una de las principales
empresas del sector (SanCor), asi como a las cooperativas de produccion lactea vinculadas.
El gobierno respondi6 que la ayuda llegaria siempre que se aceptara la reduccion de los
aportes patronales a las “obras sociales” y la modificacion del convenio colectivo lechero,
introduciendo medidas flexibilizadoras en las condiciones de trabajo?''.

La tercera medida ha tenido un alcance mayor, pues busca afectar a todos los
trabajadores de las actividades agropecuarias y agroindustriales del pais. A través de un
acuerdo con la organizacion empresarial “Sociedad Rural Argentina” y con el apoyo de la
dirigencia sindical de la Unidon Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores (Uatre), se
introdujeron facilidades para el despido, se aument6 la jornada laboral y se establecieron
medidas para fomentar la productividad por trabajador, sin que esto se vincule a mejoras
salariales (Ruiz, 2017).

A pesar de la estrategia de sectorizar las medidas contra el PAT, por parte del
gobierno del Macri, en el horizonte se tiene una reforma laboral de mayores alcances. La
recién aprobada reforma laboral en Brasil se ha posicionado como ejemplo a seguir. Incluso
uno de los abogados laborales del sector empresarial sefialo: “La reforma en Brasil es todo
lo que necesita Argentina: descentralizar la negociacion colectiva, una jornada con banco de
horas sin habilitacion adicional y reducir la litigiosidad laboral” (citado por Rivas, 2017).

Sin embargo, las caracteristicas de la correlacion de fuerzas entre trabajadores,
empresarios y gobierno, no haran nada facil la tramitacion de una reforma que pretenda
eliminar los pilares historicos del PAT en Argentina, como lo muestra la experiencia. Asi,
aun cuando los lideres sindicales de la poderosa CGT han estrechado lazos con el gobierno,

no se ha podido contener la fuerza de movilizacion de las bases sindicales, al punto que en

219 Diario Pagina 12, 01/02/2017; Diario Hoy, 20/01/2017.
211 Diario Pagina 12, 05/05/2017.
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abril de 2017 se dio la primera huelga general que paralizo el pais, en protesta contra las

12 En suma, una vez mas la institucionalidad del PAT esta siendo

medidas gubernamentales
puesta a prueba con un prondstico incierto. Queda por verse si el legado laboral de Perén y
su fortalecimiento en la década pasada alcanzardn para soportar una ofensiva mas contra los
trabajadores.

En el caso brasilefio la coyuntura se ha tornado mas critica para los trabajadores, como
consecuencia de una ofensiva mas agresiva desde los sectores politicos de derecha, con el
respaldo de sectores empresariales, incluso vulnerando la institucionalidad democrética a
través de un proceso de destitucion que ha sido denunciado por infundado y amafiado contra
la Presidenta Dilma Rousseff.

Aunque la justificacion para iniciar el proceso de impeachment contra Dilma fue la
realizacion de supuestos actos de corrupcion por parte de la Presidenta, meses después ha
quedado claro los verdaderos intereses que se movieron detras del proceso, el cual tiene mas

23 Dos han sido las

caracteristicas de golpe parlamentario que de simple destitucion
principales razones tacitas de la consecucion del impeachment. La primera refiere a la
investigacion por corrupcion sobre el 60% de los actuales diputados en el Congreso.
Mediante la destitucion de la Presidenta, buscaban enterrar las investigaciones contra ellos
mismos y evitar asi los inminentes procesos judiciales’’. La segunda razén, que atafie
directamente la presente investigacion, fue la demanda empresarial hacia el gobierno para
que se dieran reformas como respuesta a la crisis econdmica que experimentaba el pais
(Weston, 2016).

La situacion de bonanza econdémica entre 2003-2013 habia permitido mayores
margenes de maniobra para los sindicatos al momento de exigir demandas y apoyo del

gobierno del PT para que se le facilitara implementar su agenda, al mismo tiempo que los

empresarios se mostraban mas dispuestos a otorgar concesiones. Ante la crisis econdmica, el

212 Diario La Jornada, 06/04/2017

213 Al respecto se puede consultar el libro “Golpe en Brasil: genealogia de una farsa”, editado por Pablo Gentili
(2016), donde diversos académicos, como Perry Anderson, Michael Léwy, Immanuel Wallerstein, Boaventura
de Sousa Santos, entre otros, analizan el proceso de impeachment contra Dilma, desde la 16gica de que se trato
de un golpe parlamentario.

214 Esto incluso fue confirmado por el Presidente Michel Temer (PMDB-, centro-derecha), quien asumi6 el
cargo una vez destituida Dilma, el cual, en un programa de television, afirmé que el entonces presidente del
Congreso, Eduardo Cunha, abrié el proceso de impeachment en venganza, luego de que Dilma y los diputados
del Partido de los Trabajadores apoyaran la investigacion de la comision de ética del Congreso por casos de
corrupcion contra cientos de congresistas (Diario Pagina 12, 17/04/2017).

265




gobierno de Dilma no aceptd las presiones empresariales para que se implementaran medidas
de ajuste que recaerian sobre los trabajadores, como lo eran reducciones salariales,
facilidades para el despido y la subcontratacion, restricciones en los alcances de la
negociacion colectiva y recortes en toda la politica social: gasto en salud, pensiones,
educacion y transferencias condicionadas a los hogares pobres (Stédile, 2016, Weston, 2016).

La nueva coyuntura politica pos-impeachment trajo una reconfiguracion de las
alianzas en el Congreso de forma tal que el PT ha quedado aislado, mientras que el resto de
partidos se han aliado con el gobierno de Temer. Esta nueva correlacion de fuerzas ha
permitido un avance rapido y profundo en la agenda contra los trabajadores, primero con la
aprobacion, en diciembre de 2016, de medidas de austeridad extremas en relacion al gasto
publico (se aprobd que el presupuesto estatal no puede aumentar mas alld de la inflacion
durante los siguientes veinte afios, aun cuando la poblacion seguird creciendo y por tanto
aumentaran las demandas hacia los servicios publicos)*'.

Durante el 2017, el gobierno de Temer ha aprovechado las ventajas que le da el
control sobre el Congreso y ha aprobado la reforma laboral®'® mas profundas de las de tltimas
décadas, con serias consecuencias para los pilares del PAT. Esto a pesar de las
multitudinarias protestas y huelgas que paralizaron el pais (Baron, 2017, Hermida, 2017)*".
Las condiciones politicas después de la destitucion de Dilma han cerrado los espacios
institucionales de incidencia sindical, a la vez que la mayoria de congresistas se han apegado
a la linea politica de Temer, ya sea por conviccion o por chantaje®'®.

De esta forma, la reforma laboral de Temer ha incluido medidas que afectan

seriamente el PAT brasilefio como la eliminacién de obligatoriedad del pago del impuesto

215 Diario La Jornada, 13/12/2016.

216 1 a reforma fue aprobada en la Camara de Diputados el 26 de abril de 2017 por 296 votos contra 177, y en
el Senado el 11 de julio de 2017 con 50 votos a favor y 26 en contra (Mendonga y Benites, 2017).

217 Las primeras huelgas generales se dieron a finales de abril y a finales de junio, convocadas por la CUT y FS,
y tuvo efectos paralizadores en todo Brasil (hubo paro en las grandes industrias, aeropuerto, transporte publico
terrestre, la banca y los colegios —publicos y privados-). Tras la aprobacion de la reforma laboral la CUT, junto
a otras centrales (Forc¢a Sindical, Unido Geral dos Trabalhadores, Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras
do Brasil, entre otras), ha acordado un plan de lucha contra la reforma laboral. Las medidas incluyen una gran
huelga general el 14 de septiembre, y acciones legales a través de los tribunales laborales y Supremo Tribunal
Federal de Brasil (Selerges, 2017).

213 Bl chantaje principalmente se da con la amenaza de perder de la inmunidad parlamentaria y enfrentar
procesos judiciales. El 60 por ciento de los 594 miembros del Congreso de Brasil enfrentan cargos como
recepcion de sobornos, fraude electoral, deforestacion ilegal o secuestro y homicidio, de acuerdo con
Transparency Brazil (Romero y Sreeharsha, 2016). Mientras en el Senado, al menos 49 senadores de los 81 que
juzgaron a la presidenta, tienen procesos abiertos con la Justicia (Marra, 2016).
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sindical, ademas de limitar la cantidad de delegados sindicales, restringir los alcances
tematicos y la cobertura en trabajadores de la negociacion colectiva, facilitar la tercerizacion,
flexibilizar los contratos individuales, entre muchos cambios mas, que buscan menos poder
para los sindicatos y el predominio de la negociacion individual (Krein, Colombi, Rocha
Lemos y Rodrigues Dias, 2017).

La implementacion de la reforma atn estd por verse. La CUT ha anunciado que
acudird a los tribunales laborales para revertir la reforma, al mismo tiempo que ha anunciado
nuevas jornadas de protestas. Mientras tanto en el ambito politico, el lider del PT y
expresidente Lula da Silva, lidera las encuestas para la presidencia, aun después del proceso
judicial (al parecer también de dudosa legalidad) que lo ha declarado culpable de corrupcion
(Santoro, 2017). En suma, en los proximos meses las disputas por el PAT en Brasil
continuardn y una vez mas el legado de Vargas serd puesto a prueba como ‘“fortaleza

defensiva” de los trabajadores.
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Anexo 1

Donaciones econémicas de personas vinculadas a principales GPEs,
al Partido Liberacién Nacional para la campaiia electoral del 2010

Nombre Principales GPE u entidades asociadas Monto
Familia Esquivel Volio Bansol C114.180.241
Rodolfo Jiménez Borbon Grupo Nacioén, FIFCO 38.624.050
Mario Gémez Pacheco Bufete Gomez y Galindo, Asociacion Bancaria 38.000.000
Nacional
Hermanos Quirds Purdy Motor S.A. 23.200.000
Edgar Zurcher Gurdian Promerica €22.972.900
Jorge Bolafios Rojas Banco Cathay €18.258.969
Roberto Acon Sanchez Grupo Acon ¢14.333.750
Cesar Miguel Gomez BAC Credomatic €14.000.000
Luis Liberman Ginsburg Scotiabank €14.000.000
Humberto Pacheco Alpizar Bufeteelj;crlézicé)ei tg?iiokhﬁéilir[il\aambor, 714.000.000
Carlos Gonzalez Pinto Grupo Pelon €12.447.000
Alberto Esquivel Prestinary BANSOL €11.516.048
Miguel Schyfter Lepar Sector Textil (Se%e()j(CSA/E.I)) Exmiembro de la @10.600.000
Hans Bucher Chévez Demasa, ?iﬁcli;?ﬁfag?:’é:I;ra"czhocomemal €10.040.000
John Keith Sanchez Promerica €10.035.000
Carlos Viquez Ramirez? --- €9.588.000
Gonzalo Ramirez Guier Compaiiia Keith y RaIrJli)rseéz, exvicealcalde de San €9.580.800
Rolando Charpentier Ramirez VICESA 8.350.000
Manuel Cordero Ortiz Distribuidora Lucema 8.325.000
Familia Alonso Guzman Corporacion Automercado €6.720.000
Marco Cercone Cabezas Distribuidora Lucema ¢5.689.000
Ricardo Solera Aguilar Clean Fuels y Energy Las Américas €5.595.800
Orlando Soto Enriquez Grupo Acobo ¢5.595.800
Familia Aronson Fletcher Grupo Café Britt S.A. ¢5.000.000
Ricardo Jiménez Montealegre Constructora Van Der Laat y Jiménez €4.811.000
Rodrigo Van Der Laat Ulloa Constructora Van Der Laat y Jiménez €4.162.500
Ronald Gurdian Marchena E3 Capital, Terminales Santamaria S.A., Tostadora @3.792.200
El Dorado, ITS Infocom.
Samuel Aizensman Grupo Datsun 72.825.000
Familia Durman Esquivel Durman Esquivel S.A. 2.800.000
Jorge Oller Alpirez Grupo Dipo €1.937.500

Fuente: Tomado de Arias, 2014.
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Anexo 2

Retrato de la Familia Jiménez:

Las Juntas Directivas del Grupo Nacion y FIFCO (Costa Rica)

Grupo Nacién Miembros FIFCO Miembros
. Manuel Francisco . Wilhelm Steinvorth
Presidente ., , Presidente
Jiménez Echeverria Herrera
Vicepresidente Fernan Vargas Vice-Presidente Rodo!fo Jimenez
Rohrmoser Borbén
. Marlo, Montealegre . Arturo Alexis Loria
Secretario Saborio Secretario Asiicro
(Grupo ALDESA) £
Francisco Guzman André Garnier
Tesorero , Tesorero Kruse51 (Grupo
Chacén X
Garnier)
Vocal Jaime Jimenez Vocal José Rossi Umanas3
Solera52
Tomas Gilmore . .
. Sergio Egloff Gerli
Vocal Mlllgr (Grupo Vocal (Grupo ALDESA)
Sardimar)
Cgmlte qe Jorge Brenes Ramirez | Vocal Edna Camacho Mejia
Vigilancia
Cgmlte QC Mario Pérez Cordon
Vigilancia
Comité de Sergio Egloff Gerli
Vigilancia (Grupo ALDESA)

Fuente: Tomado de Robles, 2016.
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Anexo 3

Ranking de Nivel de Patrimonio, Ingresos y Activos.
30 Principales grupos economicos de Chile, diciembre de 2015

Grupo Econémico Posicion en el ranking

LUKSIC 1

ANGELINI 2

MATTE 3

SOLARI 4

PAULMANN 5

SAIEH 6

YARUR 7

SAID 8

CUETO 9

FERNANDEZ LEON 10
CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION 11
SIGDO KOPPERS 12
HURTADO VICUNA 13
NAVARRO 14
SECURITY 15
PENTA 16
CALDERON 17
PONCE LEROU 18
BOFILL 19
GUILISASTI-LARRAIN 20
CAP 21
CGE 22
CLARO 23
EMBONOR 24
SALFACORP 25
SOCOVESA 26
BEZANILLA 27
URENDA 28
BRIONES 29
MULTIEXPORT FOODS 30

Fuente: Centro de Estudios en Economia y Negocios, 2016
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