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Las Reformas Previsionales en la Argentina (1991-2008): de las concesiones Menemistas a la efectividad Kirchnerista
Maria Laura Diaz

Resumen
En este trabajo se estudian los procesos politicos de las reformas previsionales

argentinas aprobadas en 1994, 2004, 2007 y 2008. EIl objetivo del analisis es comprender
las diferencias en términos de dificultad de aprobacion legislativa entre la reforma
menemista (1994) y las de la era kirchnerista (2004, 2007 y 2008). Se presenta, en un
primer momento, una explicacion institucional y politica utilizando como marco teorico el
trabajo de Paul Pierson sobre las limitaciones existentes a la hora de reformar el Estado de
Bienestar. Luego, se explican las diferencias en el proceso de reforma en base a las
caracteristicas macroeconomicas del pais. Para esto, el autor analiza los diferentes vaivenes
de la economia, asi como variables relacionadas directamente con la liquidez del estado
argentino, asi como con los fondos asignados al sistema de "reparto”. Luego, se hace un
analisis mas profundo sobre los procesos legislativos que llevaron a la presentacion,
modificacion y posterior modificacion del sistema de reparto durante la era menemista y a

la répida y "eficiente" aprobacion de la derogacion del mismo durante la era Kirchnerista.

Palabras claves: Argentina, Reforma al Sistema previsional, Seguridad Social, éxito
presidencial, Poder Legislativo, Politica de tasa de cambio.
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Introduccion

La historia politica argentina de los Gltimos afios presenta rasgos en comudn con dos
experiencias globales contemporaneas. A fines de los ochenta, la democracia argentina,
al igual que muchos paises en desarrollo, llevo a cabo una serie de reformas econdémicas
ideadas como respuesta a los shocks econdmicos externos e internos que afectaron
fuertemente a los paises en desarrollo, como la crisis de la deuda externa y la
hiperinflacion. Este proceso de reformas estructurales, orientado por las prescripciones
conocidas como Consenso de Washington, se caracterizd por una expansion del rol de
las fuerzas del mercado y una reduccion del papel del Estado en la economia. Sin
embargo, con la llegada del nuevo siglo, otro paradigma se instaur6 en América Latina,
conocido como el “nuevo giro a la izquierda”. La Argentina tampoco fue ajena a este
proceso. Los nuevos gobiernos comenzaron a perseguir una direccion de reforma
contraria a la de sus antecesores, caracterizada por un énfasis en el rol del Estado como

regulador de los mercados y garante del bienestar social.

Un éarea de politica publica central en los procesos de reformas de ambos periodos
fue la politica previsional. En 1994, bajo la inspiracion del Consenso de Washington, el
gobierno peronista de Carlos Menem modificé el sistema de reparto administrado por el
estado introduciendo un sistema mixto caracterizado por la convivencia de una pension
minima garantizada por el sector publico con un componente de capitalizacion del
ahorro previsional administrado por fondos privados de pensién. En 2008, en plena ola
del "giro a la izquierda”, el gobierno peronista de Cristina Fernandez de Kirchner
revirtio esta reforma eliminando el componente de capitalizacion y recreando el sistema

estatal de reparto.
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El presente trabajo busca esclarecer algunos aspectos del proceso de formulacion y
adopcion de estas reformas previsionales en la Argentina. Para ello se propone
contrastar dos perspectivas de andlisis: una enfocada en los aspectos politicos e
institucionales del proceso de las reformas; y otra enfocada en las restricciones

macroecondmicas bajo las cuales se adoptaron las reformas en cuestion.

La primera perspectiva explica la naturaleza y los resultados de los procesos de
reformas a través del andlisis de las relaciones que el poder Ejecutivo y el poder
Legislativo mantuvieron durante esos procesos. La segunda a partir del andlisis de la
situacion macroecondmica, en particular la relacién entre regimenes cambiarios y

politica fiscal.

Nuestro estudio abarca las principales reformas previsionales, es decir aquellas que
permitieron un cambio en la naturaleza del sistema previsional en el periodo desde el
tercer afio del primer periodo presidencial de Carlos Menem hasta los primeros dos
afios del primer periodo presidencial de Cristina Fernandez de Kirchner. Durante estos
17 afios, aungue con mayor intensidad durante las presidencias de Menem y Fernandez
de Kirchner, se implementaron en la Argentina una serie de reformas al sistema
previsional que fueron modificando su naturaleza. La reforma de 1994, a diferencia de
la mayoria de las reformas estructurales llevadas a cabo bajo el menemismo, no fue
puesta en marcha con celeridad sino bloqueada en el Congreso y sélo aprobada tras
numerosas e importantes modificaciones al proyecto de ley del Ejecutivo. En cambio, la
reformas introducidas a partir de 2003 con Néstor Kirchner, que redujeron cada vez méas
el componente privado del sistema, y la propuesta en 2008 bajo la presidencia de
Cristina Fernandez de Kirchner por la cual se re-nacionalizd el sistema previsional,

fueron aprobadas con escasas modificaciones cuando no en cuestion de dias.

¢Por qué la reforma menemista sufri0 mayores reacomodaciones, retrocesos Yy
cambios en su contenido original que las reformas en la era Kirchnerista? La teoria de
Paul Pierson sobre los determinantes del alcance de las reformas al estado de bienestar
ofrece una respuesta posible. Segun este autor, las instituciones centrales del Estado de

Bienestar sobrevivieron a la ola de reformas neoliberales en los paises centrales por la
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combinacion de incentivos electorales para oponerse a ellas y de "stickiness"
institucional para bloquear la adopcion de la decision de reformarlas. Estos argumentos
podrian explicar la naturaleza y la dinamica politica de las reformas previsionales
argentinas. La reforma de 1994 fue menos radical y mas dificil de adoptar porque los
incentivos electorales no favorecian apoyarla y las instituciones ofrecian oportunidades
de oponerse a ella. En cambio, las reformas de 2003-2008 pudieron aprobarse con
pocos cambios y gran velocidad porgue no hubo incentivos electorales ni oportunidades

institucionales para oponerse a ellas.

Sin embargo, esta explicacion institucional y politica deja de lado una dimension
central en la adopcién de una reforma previsional: los efectos sobre la macroeconomia.
Y en esta dimension la diferencia entre los contextos macroeconémicos bajo los cuales
se adoptaron las reformas previsionales en estudio puede ser argumentada también
como determinante de su naturaleza y tramite. Si bien ambas reformas apuntaron a
mejorar el acceso del sector publico a fondos para financiar sus actividades, el contexto
de los afios noventa marcado por el tipo de cambio fijo y la apertura comercial y
financiera indujo al gobierno a generar un mercado de capitales privados para buscar
esos fondos, mientras el contexto de tipo de cambio flexible con inflacién en ascenso
indujo al gobierno a restituir los fondos previsionales a la administracién publica. El
régimen de capitalizacion resultd funcional al sector puablico para obtener
financiamiento durante buena parte del periodo sin expulsar al sector privado del
mercado de crédito, pero para darse esa funcionalidad debid facilitar la creacién de
fondos de pensién por parte de los actores de veto que bloquearon la reforma en un
principio. La re-estatizacion de los fondos previsionales permitié al sector publico
financiar sus gastos sin emitir mas moneda y presionar asi la inflacion al alza, pero para

ello debid eliminar a los fondos de pension que captaban los fondos necesarios.

El presente trabajo estd estructurado en tres capitulos. El primero atiende a
cuestiones de caracter conceptual acerca de la dindmica de la politica de reforma en
base a la teoria de Paul Pierson (1994). El segundo se centra en el desarrollo de las

relaciones Ejecutivo-Legislativo en relacion con la politica de reforma previsional



UNIVERSIDAD
Wl 75RciaTo o1 TELLA | TESIS

Las Reformas Previsionales en la Argentina (1991-2008): de las concesiones menemistas a la efectividad kirchnerista
Maria Laura Diaz

identificando, en tres sub-secciones, las diferentes etapas del proceso de aprobacién
para cada una de las reformas analizadas (leyes 24.121, 25.994, 26.222 y 26.245). La
ultima seccién dard cuenta de la explicacion alternativa basada en las caracteristicas
macroeconomicas argentinas. En la conclusion se recapitula el argumento teorico y se

delinean futuras direcciones de investigacion.
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Capitulo 1. Algunas consideraciones sobre la dinamica politica de las reformas

previsionales

Las economias avanzadas en los afios “70 y “80 se encontraron frente a fuertes
presiones fiscales. Para hacer frente a dichas presiones, los gobiernos decidieron
implementar politicas de austeridad econdmica. En materia de politica previsional, la
solucion adoptada en varios paises fue una reduccion/desmantelamiento del Estado de
Bienestar. Sin embargo, como bien explica Paul Pierson, ésta no era una tarea facil
puesto que los programas sociales presentan un apoyo politico de gran indole. Los
intereses en juego se convierten en la principal barrera a la hora de reformar. El
gobierno debe tener en cuenta que se trata de un proceso politico y la Unica forma de
Ilevarlo a cabo es lograr consensos u otorgar concesiones suficientes para hacer frente a
los opositores naturales de la medida y a otras limitaciones que puedan surgir. Paul
Pierson (1996) explica que las fuentes de fuerza politica de los Estados de Bienestar son
diversas, pero se pueden clasificar en dos grandes tipos: incentivos electorales y
"stickiness" institucional.

e Incentivos Electorales
En las democracias, el rol de los votantes es central. Para mantenerse en el poder y
Ilevar a cabo sus politicas, en particular reformas duraderas, los gobiernos necesitan del
apoyo electoral. Los Estados de Bienestar suelen tener un gran apoyo publico en
especial por la expansién de los sistemas de proteccion social. Como comprob6 Peter
Flora (Pierson, 2002), las "core constituencies" del estado de bienestar son de gran
tamafio y muy representativas ya que hoy en dia, en muchos paises, casi la mitad del
electorado recibe transferencias o salarios del Estado de Bienestar. Ademas, muchos
votantes que hoy no reciben ningun tipo de ingreso por parte del Estado de Bienestar,
esperan algun dia recibirlo. Pierson demuestra que el apoyo al Estado de Bienestar ha
sido, en los paises centrales, amplio e intenso. Dicha intensidad se debe a dos factores.
Por un lado, las "core constituencies” del Estado de Bienestar tienen un beneficio
concentrado en mantener el sistema de proteccion social, en cambio los beneficios para
los que proponen reformarlo son difusos e inciertos. Como, supone el autor siguiendo la
teoria de la eleccidn racional, las personas priorizan los beneficios concentrados sobre
los difusos, lograr apoyo a reformas del estado de bienestar que prometen beneficios
difusos es mas complejo que defender los beneficios concentrados del status quo. Por
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otro lado, aquellos que apoyan el Estado de Bienestar tienen incentivos para pelear por
mantener los beneficios existentes. El autor explica que esto se debe al "sesgo
negativo”, los individuos reaccionan con mayor intensidad al tratarse de pérdidas
potenciales que en el caso de ganancias potenciales. Los votantes, al percibir la
reduccion como una pérdida potencial, suelen castigar fuertemente a los politicos que
Ilevaron a cabo dichas reformas. Como las constituencies del estado de bienestar, y en
particular del sistema de seguridad social, son amplias, los politicos reformistas deberan
prever una potencial oposicién a sus medidas por parte de los beneficiarios del

programa al igual que de los votantes.

e "Stickiness" Institucional

Con la expresion "stickiness" institucional, Pierson se refiere a los arreglos politicos
existentes que refuerzan los obstaculos electorales a las reformas radicales. Por un lado,
la existencia de "veto points” puede dificultar los cambios bruscos de politica,
favoreciendo en su lugar cambios de tipo incremental (Tsebelis, 1995, Bonoli, 2001).
Por otro lado, los procesos de tipo "path dependence™ son dificiles de revertir puesto
que se trata de estructuras institucionales que se refuerzan a si mismas. En el momento
que se inicia el sendero, es decir la eleccion de politica, el gobierno tiene libertad, existe
contingencia pero una vez iniciado hay determinismo, se vuelve dificil volver atras. Al
crear una politica publica se inicia el proceso de retroalimentacion positiva por medio
del cual las instituciones generan intereses y redes que complejizan la vuelta atras
(Thelen, 1999). Los arreglos sociales, que afectan el disefio organizacional, institucional
o politico, fomentan la creacién de redes sociales y econdmicas dificultando la
posibilidad de salida al mismo tiempo que logran retroalimentarse con el tiempo. A
mayor grado de institucionalizacion de las politicas, menor capacidad de realizar
cambios radicales. Es por ello que el cambio en politicas institucionalizadas suele ser de

tipo incremental.

Segun Pierson, la resiliencia del Estado de Bienestar en el mundo es explicada
por la combinacién de estas dos caracteristicas. Los paises en desarrollo a fines de los
ochenta, experimentaron una situacion similar. El caso argentino no fue la excepcion.
Bajo la presidencia de Carlos Menem, el pais presencio una serie de reformas

estructurales radicales. Si bien el gobierno logré realizar sin mayor problema algunas
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reformas econdmicas (privatizaciones, liberalizacion econémica), a la hora de reformar
el sistema previsional no obtuvo lo deseado.

La historia del sistema previsional argentino era ya larga y compleja. Bajo el
gobierno peronista, se expandio la cobertura de los asalariados activos por medio de la
expansion del sistema basado en las cajas previsionales diferenciadas. Arza (2009)
explica que “si bien en esta etapa se produjo una transformacion progresiva del sistema
previsional, la l6gica en la asignacion de derechos permanecid atada a los acuerdos que
cada sector particular conseguia en su negociacion con el Estado y los sectores
patronales”. Ademas en 1954, con la sancion de la ley 14.370, se incorporo la l6gica de
reparto como principio organizativo de las cajas previsionales. En 1969, con la
estatizacion de las cajas previsionales a través de las leyes 18.037 y 18.038, al instaurar
la centralizacion administrativa se puso en marcha el sistema que continuaria hasta fines
de los 80 (Arza, 2009). Este sistema siguié reforzandose con los afios. Desde la
perspectiva de Pierson, el resultado en términos de reforma previsional durante la

presidencia de Menem era predecible: el cambio no podia sino ser incremental.

Sin embargo, en la Argentina, a partir de la década del 2000, con la llegada de
los Kirchner al poder, un cambio acelerado y radical en la naturaleza del sistema
previsional tuvo lugar. La teoria de Pierson a la inversa explicaria este resultado. Por un
lado, porque las re-reformas a favor de un sistema de proteccion social estatal presentan
un gran apoyo electoral, fuertes incentivos electorales.

Por otro lado, porque las instituciones creadas durante la reforma estructural de
los noventa presentaron un bajo grado de institucionalizacion, debido a su corta vida,
menos de 14 afios, y a la inestabilidad -consecuencia de los reiterados traspasos de
propiedad al mismo tiempo que su fracaso con respecto a sus objetivos de la reforma
estructural.

Por ultimo, porque fue posible superar los "veto points" que el sistema
presidencial bicameral descentralizado presenta y que de manera ordinaria oponen

varias limitaciones institucionales a las reformas radicales.

La teoria de los actores de veto argumenta que la estabilidad de la politica
publica, y por ende del cambio, depende de las caracteristicas de los actores de veto del

sistema. Tsebelis (1995) explica que la estabilidad de la politica depende de la cantidad
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de puntos de veto, de su congruencia, es decir la distancia entre sus respectivas
preferencias politicas, y de su cohesion, esto es la distancia en las preferencias entre los
miembros de un mismo punto de veto. En el caso argentino, se suele considerar que
cuando el presidente es del partido dominante, es decir del Partido Justicialista, los
puntos de vetos se reducen puesto que el bicameralismo y el federalismo no aplican
debido a la mayoria peronista. Empero, dependiendo del contenido de la politica, la
cohesion y la congruencia pueden incentivar el cambio o mantener el status quo. Como
veremos en el siguiente capitulo, la reforma de 1994, si bien tuvo lugar en una
presidencia del partido dominante, present6 fuertes puntos de vetos debido al contenido
de la reforma. En cambio, en las reformas del 2004, 2007 y 2008, se aplicé la l6gica
prevista por Tsebelis puesto que las preferencias del Ejecutivo y de los actores

institucionales estuvieron alineadas.

El caso argentino, al tratarse de un sistema presidencialista bicameral y federal,
presenta varios puntos de veto institucionales. Al regir bajo la l6gica de la separacion de
poderes, el gobierno tiene mayores dificultades en lograr disciplina partidaria que bajo
un sistema parlamentario puesto que los legisladores pueden votar en contra de su
partido sin afectar el mantenimiento del gobierno al mismo tiempo que el gobierno no
tiene la capacidad de disolver el Congreso y llamar a elecciones antes de tiempo. El
Congreso, al presentar una estructura bicameral simétrica, afecta el control del gobierno
en el "decision making", esto se debe a que es necesario el acuerdo de las dos camaras
para la aprobacion legislativa. Ademas, el hecho que el Poder Judicial sea independiente

genera otra limitacién al poder del Ejecutivo.

Al tratarse de un régimen democratico presidencialista, los poderes ejecutivos
tienen un rol distintivo a la hora de elaborar leyes al poder definir la agenda de politicas
al mismo tiempo que presentar y vetar proyectos de ley sancionadas por el Congreso. El
poder ejecutivo, en el caso argentino, a través de las prerrogativas del presidente de
emitir decretos legislativos, muchas veces logra evadir los requisitos de la aprobacion
por el Congreso. Sin embargo, en el caso de la reforma previsional de 1994, que
implicaba modificar el régimen tributario, el decreto no era una opcion viable. Este
instrumento no podia ser utilizado para la modificacion de legislacion tributaria

(Bonvecchi y Zelaznik, 2012) ya que esta es una prerrogativa explicitamente reservada
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al Congreso por la constitucion nacional anterior a 1994 en su articulo 67 (prerrogativa
que se mantendria en los articulos 75 inciso 2 y 76 de la Constitucion de 1994).
También, de utilizarse un decreto para aprobar esta reforma podria percibirse una cierta

falta de legitimidad que generaria incertidumbre en los posibles futuros inversores.

Ademas, si bien la concentracion de poder potencia la capacidad del gobierno de
lograr sus objetivos de politica también refuerza la accountability en este. EI gobierno
en un contexto de concentracion de poder debe considerar las consecuencias electorales
de sus acciones. Las politicas de reforma previsional, explica Pierson, suelen ser muy
impopulares puesto que las constituencies representan un gran porcentaje de la
poblacién, el gobierno debe lograr el apoyo del Congreso y de esa forma diseminar la
culpa por los costos de la reforma. Al emanar la legislacion del cuerpo legislativo, la
misma no es un acto unilateral del Ejecutivo. Segln la investigacion de Bonvecchi y
Zelaznik (2011), lograr la aprobacion del proyecto de reforma no implica un costo de
oportunidad importante ya que en la Argentina el presidente, sin importar el periodo
politico, tiene una importante capacidad de moldear el contenido de la legislacidn segun

los objetivos de su gestion.

El rol de la macroeconomia en la Reforma

Las reformas previsionales afectan de manera directa al mayor item del
presupuesto publico, el sistema de seguridad social, y por consiguiente a los modos en
que se financian los gastos y se utilizan los recursos de este sistema. Por la magnitud de
los fondos involucrados y el modo en que los gobiernos pueden, eventualmente,
disponer de ellos, la reforma del sistema previsional puede afectar significativamente la
macroeconomia apuntalando o complicando las finanzas publicas. Que uno u otro sea el
resultado depende tanto del esquema de politica macroecondémica vigente en el pais

como del estado financiero del sistema previsional.

En economias abiertas de tamafio intermedio como la argentina, un elemento
central del esquema macroeconoémico con incidencia directa sobre el uso de los recursos
del sistema previsional es el régimen cambiario. Como explica W.Max Corden (2001;

2002) se pueden diferenciar entre dos enfoques de politica cambiaria. Por un lado, el
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enfoque de anclaje nominal cuya "idea bésica es que la tasa de cambio nominal deberia
anclar la tasa de inflacion del pais”. Los paises vinculan “el valor de la moneda con una
moneda de otro pais con un antecedente bien establecido y creible de inflacion baja”.
Para que este enfoque funcione se requiere disciplina monetaria y credibilidad en el
mercado laboral. En este tipo de enfoque, el gobierno pierde la capacidad de hacer
frente al déficit fiscal con emision monetaria. Este tipo de enfoque suele ser beneficioso
para reducir la inflacion, pero "los costos del fracaso son altos: pérdida de reservas de
divisas extranjeras, desempleo y pérdida de produccién como consecuencia de una
valorizacion real de la propia moneda”. Por otro lado, encontramos el enfoque de los
objetivos reales. Se utiliza la tasa de cambio nominal como un instrumento "para
obtener objetivos reales, tales como alcanzar la tasa de cambio necesaria para un empleo

mas alto o un mejoramiento de la cuenta corriente”(Corden, 2001, pp.38-40).

Con respecto a los regimenes cambiarios, Corden presenta tres regimenes
polares: la tasa firmemente fija, fija ajustable y flotante. En el régimen de tasa
firmemente fija el pais renuncia a tener una politica monetaria independiente al igual
que a una politica cambiaria independiente. Por ejemplo al dolarizar la economia, el
pais va a utilizar el dolar como su moneda y su politica monetaria dependera del banco
central americano. Bajo este tipo de régimen, el gobierno debe comprometerse a la tasa
de cambio fija y para ello la base monetaria debe estar respaldada, en su totalidad, en las
reservas internacionales. El gobierno pierde la capacidad de hacer frente a déficit
presupuestarios 0 a los rescates bancarios por medio de la creacion de dinero. El
régimen de tasa fija ajustable esta caracterizado por tener una politica de tipo de cambio
especifica y para que se mantenga, el gobierno puede llevar a cabo una intervencion
directa en el mercado de moneda extranjera o el banco central creando un mercado, al
vender y comprar moneda extranjera a un precio fijo. La modificacion de la tasa es
posible pero infrecuente. A diferencia del tipo de cambio firmemente fijo, hay un
elemento discrecional en la politica cambiaria y por ende especulaciones en torno a la
modificacion de la tasa. En el régimen de tasa flotante, no se observa una intervencion
directa del Banco Central en el tipo de cambio. Si bien la tasa de cambio estara
influenciada por la politica monetaria, el gobierno no tiene un compromiso fijo a
ninguna tasa de cambio. Esta varia en torno a las fuerzas del mercado y a la politica

monetaria que afecta la tasa de interés.
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¢ Como afecta la eleccion de tipo de cambio en las dinamicas de reforma?
Normalmente, los gobiernos pueden financiar los déficits presupuestarios a partir de tres
mecanismos: la monetizacion o emision de dinero, incrementar la presion tributaria o la
venta de bonos de la deuda publica en el mercado. Sin embargo, el régimen de tipo de
cambio limita las estrategias del gobierno para hacer frente al déficit fiscal. Un pais al
implementar una politica de tipo de cambio fijo o caja de conversion, renuncia a su
capacidad de responder al déficit con monetizacion y le quedan como alternativas
incrementar la presion tributaria o acudir al mercado. Con la llegada del Plan de
Convertibilidad de 1991, que anclé la tasa de cambio nominal con el dolar
estadounidense bajo una caja de conversion y prohibié la emisiébn monetaria no
respaldada por reservas internacionales del Banco Central, la Unica alternativa, después
de incrementar la presidn tributaria, que tenia el gobierno en caso de déficit fiscal era
financiarlo colocando deuda publica en el mercado. Al principio, el gobierno mejoré su
situacion fiscal gracias a la entrada de dinero de las privatizaciones (reforma tributaria,
reduccion del aparato burocrético estatal, etc.) algunas de estas fuentes eran provisorias.
Modificar el sistema de prevision social podia, en cambio, proveerle al gobierno una

fuente alternativa de financiamiento mas permanente.

El proyecto original del Ejecutivo buscaba crear un nuevo sistema basado en dos
regimenes: uno publico y otro de capitalizacion individual. El régimen estatal estaria
compuesto por una prestacion béasica universal y organizada segln el principio de
reparto. Ademas, el Estado ampararia a la poblacién que quedara excluida del régimen
por medio de pensiones asistenciales. Estas se financiarian con impuestos generales .El
régimen privado, en cambio, con los aportes capitalizados en las cuentas individuales de
los aportantes. Los fondos de este nuevo sistema serian administrados por las AFJP.
Esta iniciativa del Ejecutivo, le permitia al gobierno crear un mercado de capitales
importante capaz de absorber su deuda al igual que ofrecer crédito al sector privado y
con ello estimular el crecimiento y el empleo, que redundarian en mejoras de las
finanzas publicas. Es interesante remarcar, en este sentido, que en el proyecto original
del Ejecutivo de agosto de 1992 (expediente numero 0031-PE-92), establecia en el
articulo 73 que un 80% del total del activo del fondo podia ser en titulos de deuda

publica argentina.
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Esto nos lleva a preguntarnos: ;Afect6 el cambio del esquema macroeconémico,
con la devaluacion de 2002, la implementacion de un tipo de cambio flotante y la
reputacion negativa del pais en los mercados internacionales, la funcion del sistema
previsional mixto como financiador del gasto publico? ¢El cambio hacia un régimen
cambiario de objetivos reales implicd un cambio en la logica de financiamiento del
Estado y por ende del sistema previsional? ¢(Es posible explicar la naturaleza y el
tramite de las reformas aqui estudiadas en base a las necesidades econdémicas del

gobierno?
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Capitulo 2. La construccién de la Reforma previsional

El proceso de reforma previsional implica modificar el status quo. El gobierno
dependiendo de su concentracion de poder podra adoptar diferentes estrategias de
reforma: abordar el proceso con una estrategia decisionista 0 con una estrategia de
negociacion. En el primer escenario, el gobierno podrd imponer sus objetivos, en
cambio, en el segundo debera resignar ciertos aspectos de su propuesta para lograr su
objetivo mayor. ¢Qué factores permiten explicar las diferentes elecciones del gobierno?
La presencia de la combinacion entre instituciones politicas, dindmicas electorales y
capacidad de influencia de los actores cuyos intereses estan en juego sera esencial para

comprender la dindmica de reforma.

A lo largo de este capitulo, intentaremos adaptar la teoria de Pierson a los
procesos de reforma previsional argentina. De este modo, buscaremos comprender las
diferentes dinamicas de reforma previsional que se dieron bajo la presidencia de Menem
y bajo la era kirchnerista. En primer lugar abordaremos la reforma menemistas para
luego continuar con las dos reformas bajo la presidencia de Néstor Kirchner y

finalmente concluiremos con la reforma de 2008.

Durante las presidencias bajo estudio, el partido Justicialista (luego Frente Para
la Victoria) conservé una posicion mayoritaria en ambas camaras. La mayoria
parlamentaria que mantuvo el PJ (FPV) en la Camara de Diputados en los periodos
analizados nunca alcanz6 el 50% mas uno de los miembros mientras que en el Senado
se logré en todo los periodos (cuadro 1). Sin embargo, Javier Zelaznik (2012) explica
que en el bienio 2005-2007, el partido Peronista Federal le brind6é al FpV el apoyo
adicional para lograr la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Ademas, "durante
las presidencias de Kirchner y Fernandez de Kirchner, un grupo de pequefios partidos de
centro izquierda, partidos provinciales, y bloques unipersonales, proveyé el apoyo
adicional para construir o consolidar mayorias a favor del Gobierno™(Zelaznik, 2012, p-
70).

Cuadro 1: Composicion de la Camara de Diputados y Senado 1991-1995 y 2003-2009
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Compaosicidn Camara de Diputados y Senado, 1991-1995 Compasicion Camara de Diputados y Senado 2003- 2009
i . i Camara de Diputados Senado
Cdmara de Diputados | CAmara de Senadores
2003-2005| 2005-2007|2007-2009) 2003-2005|2005-2007| 2007-2009
1991-1993 | 1993-1995 | 1989-1992 | 1992-1995 FpV-PJ 50,2 44 50,1 56,9 56,9 58,3
PJ 45,5 49 38,7 5,3 UCR 17,1 15,2 9,3 33,3 23,6 16,7
UCR 32,7 32,7 30,4 20,8 P.Federal 78

FREPASO 1,2 P.J.Disidente | 2,7 6,3 6,7 43 42 56
0tros 21,8 17,1 10,9 16,7 0tros 30 26,7 33,9 5 13,9 194
Total 100 100 100 100 Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Zelaznik (2012)

Si bien el presidente contd con una distribucion favorable del poder en el Congreso en los tres
periodos en cuestion, la suerte que corrieron los proyectos de ley en el &mbito legislativo no fue
la misma, generando distintos resultados de aprobacion. (Cuadro 2)

Cuadro 2: Tramite parlamentario de las leyes de reforma previsional

Presidencia Proyecto | Aprobacion | Duracion en el Congreso | Modificaciones LEY
Refi d del 05-06-
Carlos Saul Menem e.orma ¢ . - > .
sistema s 15 meses | 1992 al 23- sl 24241
1989-1994 ..
previsional (09-1993
- . . 16-12-2004 )
Nestor Kirchner Refio si 14 dias | al2o-12 | OUSSTRdR | ,oog,
2003-2007 Anticipado parcialmente
2004
1-02-2007
Nestor Kirchn . . .
ESter RICHIET | opcionalidad si Imes | al27-02- si 26222
2003-2007
2007
Sist
Cristina Fernandez Lﬂ'iz Er:;& 21 21-10-
) & si Imes | 2008 al20- s 26425
de Kirchner Previsional
. 11-2008
Argentino

Fuente: Elaboracion propia

Para dar cuenta de la dinamica politica de los tramites legislativos de estas
reformas previsionales, estudiaremos la interaccion de las siguientes tres variables:
instituciones politicas, dinamicas electorales e influencia de los actores involucrados en
la politica. Para comparar los contenidos de las reformas, se adopta aqui la escala
propuesta por Mesa-Lago (2006). Este autor define como reformas estructurales a
aquellas que transformaron el sistema publico sustituyéndolo total o parcialmente en
uno privado. En cambio las reformas no estructurales o paramétricas fueron aquellas
gue mantuvieron el sistema publico pero que intentaron ampliar la cobertura, reducir o

eliminar el déficit, regularizar la adquisicién de derechos, aumentar la eficiencia,
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mejorar la viabilidad financiera del sistema y proporcionar pensiones mas adecuadas.
Mesa-Lago define a los sistemas de seguridad en base a sus cuatro componentes
fundamentales: contribucion, prestacion, administracion y régimen financiero. El
sistema publico se caracteriza por tener una contribucion no definida, suele aumentar a
largo plazo, una prestacion definida generalmente por ley (una pension minima y una
méaxima, una formula especifica para calcularla), administracién publica y un régimen
financiero que puede ser de reparto o un sistema de capitalizacion parcial colectivo. El
sistema privado estd definido por tener una contribucion definida, una prestacion
indefinida ya que depende de lo que se acumule en la cuenta individual del asegurado,
la administracion puede ser privada o multiple es decir pablica, privada y mixta, y el
régimen financiero es de capitalizacion individual plena. Sobre estas bases
conceptuales, Mesa-Lago identifica tres modelos de reforma estructural: el modelo

sustitutivo, el paralelo y el mixto cuyas caracteristicas se definen en el cuadro 3.

Cuadro 3: Los tres Modelos de Reforma Estructural

Reformano
Reforma estructural
estructural
Caracteriticas | Parametrica Mizto Paralelo | Sustitutiva
. abli abli
Sistemna pablico pu, 1=ey pu_ s privado
privado privado
S » - definida o -
Cantribucion ro definida [ no definida o definida
rio definida
definida + i
. - definida o .
Prestacian definida compleme — ., |nodefinida
) ro definida
ritaris
Régimen reparto o repartoy | repartoo
italizaci CFI
financiera wapha |z:al:|l:\n CPI CPRI
parcial
. . o ibli .
Administracian publica multiple pu_ 1582 privada
privada

Fuente: Mesa-Lago (2006)

A continuacién se divide la exposicion en tres sub-secciones estructuradas en
base a la naturaleza del sistema consecuencia de cada reforma. En base a la escala de
reforma estructural, elaborada a partir de la clasificacion de Carmelo Mesa-Lago (2006)
partimos desde la reforma mas préxima al sistema sustitutivo y terminamos con la
reforma que transformé el sistema en uno plenamente publico, de tipo no estructural.

A lo largo del trabajo vamos a mostrar el movimiento de los proyectos de ley en la

escala de reforma estructural.

2.1. La reforma previsional menemista: de la imposicion a las concesiones
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El 5 de junio de 1992, el poder ejecutivo envio al congreso el proyecto de
reforma del sistema previsional. Dicho proyecto ingresé por la CAmara de Diputados y
fue girado a las comisiones de Prevision y Seguridad Social y de Presupuesto y
Hacienda. Como explicamos en el capitulo anterior, el proyecto oficial proponia un
sistema mixto basado en un régimen publico de reparto y en otro de capitalizacion
individual. ElI Estado otorgaria una prestacion basica mientras que el sistema de
capitalizaciéon brindaria una prestacion adicional fruto de los aportes capitalizados
individualmente. La prestacion basica seria la misma para todos aquellos que
acreditasen 30 afios 0 mas de aportes al sistema previsional. Todos los trabajadores
menores de 45 afios automaticamente serian trasladados al sistema de capitalizaciéon y se
desconocian sus aportes previos al sistema estatal. Esta clausula era muy importante
puesto que al adoptar esta combinacion entre sistema publico y privado, en la cual el
gobierno forzaba a los trabajadores a invertir en los fondos de pension privados al
mismo tiempo que dejaban de hacerlo en el sistema publico se generaba el problema de
la transicion. Los aportes de los trabajadores activos que financiaban las prestaciones de
los actuales jubilados y pensionados publicos iban a ser destinados al sistema de
capitalizacién por ende el sistema publico entraria en déficit, en una situacion de
desfinanciamiento. El desconocimiento de los aportes previos al sistema publico de los
menores de 45 afios pondria en un situacién financiera mas holgada al sistema publico.
Los fondos de capitalizacion individual serian administrados por sociedades an6nimas
(Administradoras de Fondos de Jubilacion y Pension) pero la recaudacion seguiria en
manos de Estado.

Como bien explica Alonso (2000), la mayor jugada politica de Menem para
presionar al Congreso estuvo relacionada con los actuales jubilados del sistema ya que
les prometia una recomposicién de sus haberes jubilatorias a niveles del 70%-82% del
salario en actividad. El poder ejecutivo especificd que esto lo podria lograr a partir de
los ingresos derivados la privatizacion de YPF, la empresa petrolera estatal. Esto generd
una doble presién sobre el poder legislativo por parte de los jubilados. Por un lado le
exigian la privatizacion de YPF y por otro la reforma previsional en un contexto de

elecciones para senadores (Alonso, 2000).
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El proyecto generd importantes disidencias del radicalismo®, de los peronistas
disidentes del Grupo de los Ocho, Modin, de socialistas populares y de partidos
provinciales y demo progresistas como Martinez Raymonda e inclusive de algunos en
las filas de oficialismo como Gonzalez Gaviola y Oscar Lescano (secretario general de
la CGT, proveniente del sindicato Luz y Fuerza), de tal magnitud que hacia mediados de
julio el gobierno se vio obligado a aceptar que solo seria aprobado con modificaciones.

En agosto, el ejecutivo presentaria una nueva version de la reforma que incluia
una eliminacion de la edad de corte en los 45 afios ya que todos pasarian a formar parte
del sistema de capitalizacion y un reconocimiento de los aportes previos a la reforma
que serian brindados a partir de una nueva prestacion estatal. Esta surgiria de computar
un porcentaje por cada afio de actividad laboral con aportes hasta un maximo de 30
afios. EIl reconocimiento de los aportes efectuados con anterioridad a la reforma
profundizaba ain mas el problema fiscal estatal generado por el problema de la

transicion (Alonso, 2000).

Sin embargo, el articulo 73 sugeria que el gobierno habia encontrado la solucién
en el endeudamiento en el mercado interno: autorizaba a las AFJP a invertir hasta un
80% de su cartera en titulos de deuda publica. Estos cambios no lograron el apoyo de la
CGT, lo cual generd divisiones dentro del bloque oficialista. La influencia de los
sindicatos a comienzo de los "90 era todavia importante porque sus legisladores pesaban
en las comisiones a las cuales se habia girado el proyecto de ley. Es por ello que el
gobierno termino concediéndoles la posibilidad de crear sus propias AFJP’s. Pero esto

no fue suficiente para lograr el apoyo necesario (Alonso, 2000).

Una vez ingresado en el recinto, el proyecto no fue discutido hasta abril debido a
la dificultad de lograr quérum. Luego sufrié importantes modificaciones en las
Comisiones de la Camara de Diputados al igual que en reuniones entre los presidentes
de bloques para lograr un acuerdo. Las principales modificaciones afectaron la

naturaleza del régimen propuesto en el proyecto original. EI primer proyecto presentado

' El radicalismo inclusive presentd un proyecto alternativo de tipo paramétrico en el cual se
proponia mantener el sistema de reparto pero con ajustes para mejorar su viabilidad a largo
plazo.
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por el Poder Ejecutivo se encontraba, de acuerdo con las categorias de Mesa-Lago, en
una posicién muy cercana al sistema sustitutivo, con la tnica diferencia de que otorgaba
una prestacion basica y no Unicamente la emergente de los fondos privados de pension.
Ya con las primeras modificaciones del Ejecutivo - el reconocimiento de aportes previos
a los menores de 45 afios, la existencia de una AFJP publica y de AFJP de corte
sindical - el sistema fue tendiendo hacia la categoria de un sistema mixto. La
administracion del sistema pasaba a ser maltiple con actores mixtos, privados, estatales
y sindicales. Ademas, la creacion de la AFJP del Banco Nacion otorgaba algun tipo de
garantia sobre las prestaciones futuras alejandose de la I6gica de prestacion no definida

del sistema sustitutivo.

Pero fue la introduccion del articulo 29 bis modificacion del articulo 29,
(articulo 30 de la ley 24.241) propuesta por el bloque oficialista, organizaciones obreras
y diputados gremiales, la mayor modificacion al proyecto. Dicho articulo permite que
los trabajadores, en una primera instancia, puedan elegir entre los dos sistemas al mismo
tiempo que establece una Prestacion Adicional por Permanencia y se reconoce un mayor
porcentaje al jubilado por permanencia en el sistema de reparto que en el proyecto de
agosto (de 0,5 a 0,85). Esto ultimo buscaba mejorar los incentivos de permanecer en el
sistema publico. La segunda modificacion importante estuvo vinculada con el haber
compensatorio (articulos 17, 23, 24) puesto que se aument6 el porcentaje de 1,5 al 2 %
de cada afio de servicio con aportes hasta 1994. Por ultimo, la doble garantia de la AFJP
del Banco Nacion que consistia en que el Estado garantizaria tanto en pesos como en
ddlares los aportes efectuados a la administradora del Banco oficial (Alonso, 2000) fue
un punto que contravenia a los interés de Ejecutivo sin embargo este no logré que el
Senado lo modificara. El proyecto fue aprobado en el Senado sin introducir cambios el
23 de septiembre de 1993.

La teoria de Pierson permite dar cuenta adecuadamente del caso de la reforma
previsional menemista. En un contexto de mayoria peronista, el Poder Ejecutivo del

mismo partido no pudo imponer sus objetivos puesto que los grupos en contra de la
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medida demostraron tener una importante capacidad de influencia®, los costos
electorales eran altos (los jubilados representaban un importante caudal electoral,
aproximadamente un 20% de la poblacién® con edad de votar). El gobierno en pos de
lograr la reforma previsional tuvo que hacer importantes concesiones en relacion a la
medida como también en otras aéreas de politica- el caso de las obras sociales y el uso
de los fondos de YPF para cancelar parcialmente las deudas con los jubilados (Alonso,
2000).

En las siguientes dos sub-secciones, analizaremos las reformas en la era
Kirchnerista aplicando la teoria de Pierson a la inversa. Para ello, buscaremos mostrar
que en dichas reformas los incentivos electorales a favor de la reforma eran muy altos,
el poder de influencia de los actores en contra de la medida fue escaso al igual que el

grado de institucionalizacion de sistema de capitalizacion.

2.2. Las reformas bajo la presidencia de Néstor Kirchner: un cambio incremental

Con la llegada de Nestor Kirchner, se observé un cambio en la direccion de las
politicas publicas. Para Zelaznik (2012), las politicas expresadas en la agenda
Kirchnerista "implican una ruptura radical respecto de la que dominé durante la década
de los noventa y se coloca en una linea mas afin a la tradicion ideologica del

peronismo"” y describe la agenda como un " conjunto de medidas que incluye la
estatizacion de empresas previamente privatizadas, la regulacion de los mercados y el
aumento sostenido del gasto publico destinado a politicas sociales redistributivas"

(Etchmendy y Garay, en Zelaznik, 2012).

Con respecto al sistema previsional, el gobierno introdujo nueva legislacion
previsional en varias ocasiones. En nuestro estudio solo analizaremos las dos reformas
que modificaron caracteristicas del régimen previsional de acuerdo con la escala

estructural de Mesa-Lago. La primera, a fines de 2004, apuntdé a incorporar un

2 Si bien las organizaciones de jubilados no fueron relevantes en la formulacion de politica, el
rol de los sindicatos fue clave.

% Dicha estimacion es a partir de los datos del censo de 1991. Para calcularlo se tomaron los
datos de los hombres mayores de 60 afios y las mujeres mayores de 55.
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importante numero de trabajadores desempleados que llegaban a cumplir con los afios
necesarios de aportes para recibir una jubilacion pero no a la edad jubilatoria minima.
Con la ley de retiro anticipado se busco reducir el problema de pauperizacion de los
desempleados mayores de 60 para los hombres y de 55 en el caso de las mujeres,
derivado del hecho de que los empleadores tienden a no contratar desempleados en este
rango de edades. Si bien el proyecto fue originado en la Camara de Diputados por los
diputados del partido justicialista Juan Manuel Urtubey, Francisco V. Gutiérrez, Stella
Maris Cittadini, Guillermo de la Barrera y Carlos Ramén Brown, y, por los diputados de
los bloques no oficialistas Ana E.R.Richter del Partido nuevo contra la corrupcion por la
honestidad y transparencia, Beatriz Leyba de Martide (UCR), Maria América Gonzalez,
Maria Fabiana Rios, Alberto José Piccini, Eduardo Gabriel Macaluse, Marta Olinda
Maffei (ARI), Patricia Walsh (lzquierda Unida), Juan Carlos Lucio Godoy (Nuevo
Espacio Entrerriano), Claudio Lozano (Emancipacion y Justicia), Margarita Jarque
(Encuentro), Maria Elena Barbagelata (P.S.) y Maria Lucrecia Monteagudo (P.
Intransigente) no presentd modificaciones en el Senado (donde todos los presentes
votaron afirmativamente), el presidente hizo uso de su poder de veto y observd los
articulos 1, 2, 3,4, 5, 7 y 8. Las observaciones del Ejecutivo de los articulos 1 a 5, hacen
referencias a cuestiones técnicas. Sin embargo, las observaciones a los articulos 7 y 8,

implican un cambio en torno al financiamiento de la ley de retiro anticipado.

La segunda reforma, que reintrodujo la opcidn entre el sistema de reparto y el de
capitalizacién, fue realizada en un contexto de afio electoral. EI tema de la libre eleccion
del régimen previsional hacia ya varios afios que circulaba en el Congreso, pero fue
recién en el 2007 con el proyecto del Ejecutivo que se logrd sancionar la modificacion
sobre la opcionalidad de la ley 24.241. El proyecto ingresé por la Cdmara de Diputados
y, durante el debate parlamentario, una serie de diputados -entre ellos los opositores
Maria América Gonzalez y Claudio Lozano- sugirieron una serie de modificaciones.
Empero el representante de la comisién, Enrique Thomas del FpV, mantuvo el dictamen
de mayoria en su forma original. El principal perjudicado con esta ley era el conjunto de
las AFJP, puesto que la mayoria de los trabajadores formaba parte de los indecisos. En
la ley 24.241 original, se establecia que todo aquel que no se decidiera por un sistema en

un lapso de tiempo determinado seria automaticamente enviado al sistema de
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capitalizacién. Como podemos ver en el cuadro 4, los indecisos representan un

importante nimero de afiliados.

Cuadro 4: Variacién del nimero de afiliados y sus componentes

Afto
Concepto
1687/98 1698/9¢ 1898/00 | 2000101 200102 2002103 2003/04 2004103 2005/06 2006/07 2007108

Afiliados al inicio 3820534 | 6606243 | 7473250 [ 8.103.574 | 3623060 | BOTT362 | 9274013 | G711577 | 10316.703 | 10.538.574 [11.660.522
Afiliados 2l final 6606248 | 7475250 | B.103.974 [ 8.623.060 | 8077362 | G274513 | S711.377 [ 10.316.703 | 10.858.574 | 11.660.822 [ 9.487.858

CRECIMIENTO 875714 778.002 628.724 | 515.086 353402 267551 436.664 603.126 641871 711248 [-2.181.963
Altas 400210 264513 188.104 | 130233 72107 63304 73.793 138.780 125.602 121.742 136.257
Indecizos 387334 335378 479227 | 388792 282714 236431 375.818 430.528 333.116 603.717 117.377
Cambios d= régimen 154482 55.101 33.030 23.083 14114 3.788 4372 7.183 8.153 G463 45.526
A rzparto -2433.734
Depuracionss -34.540 -63.354 -52.057 -10.401 -16.287 -18.481 -10.148 -1.213 -12.163 -3.361 -34.703
Cansantes razistrados -11.143 -14.636 -19.380 -21.741 5246 -10.481 -11.171 -14.460 -13.838 -17.318 -16.834
% de indecisos 2 68,7 6.2 76,7 82,8 86,2 87,0 75 83,1 85,2
Fuent=: SAFTP

Ademas, el proyecto modificaba el régimen de comisiones, principal fuente de
rentabilidad de las AFJP. El objetivo era limitar las comisiones al rango existente en la
AFJP del Banco de la Nacion. Las AFJP se verian fuertemente perjudicadas con la

sancion de este nuevo proyecto.

Para evaluar el grado de influencia de las AFJP en la dindmica de reforma, cabe
analizar los aportes de campafia que los directivos de las AFJP efectuaron a cada
partido. Podria conjeturarse que los ocho votos negativos de la Propuesta Republicana
se deberian a la existencia de un vinculo entre las AFJP y el partido PRO, lo mismo que
el voto negativo de Omar de Marchi (Demdcrata de Mendoza). Sin embargo, los datos
observados en relacion a los aportes de campafia no aparecen como relevantes, puesto
que no hay relacién directa entre los principales donantes del PRO y las AFJP. Como
es sabido, en la Argentina, muchas veces las contribuciones para ayudar las campafias

de politicos se hacen mediante medios no tradicionales.

2.3. La reforma del 2008: el giro radical

La teoria de Pierson explicaria la re-estatizacion de los fondos de pension a
través de la ley 26.245 como consecuencia de la combinacién de un bajo grado de
institucionalizacion del régimen previsional mixto, altos incentivos electorales para

eliminarlo y una escasa influencia de los grupos de interés a favor del sistema de



Las Reformas Previsionales en la Argentina (1991-2008): de las concesiones menemistas a la efectividad kirchnerista 29
Maria Laura Diaz

capitalizacion. A continuacion, detallaremos la forma en la que se combinaron estas tres

variables en la re-estatizacion del sistema previsional.

A mediados de octubre del 2008, el Poder Ejecutivo presento el proyecto de ley
que proponia la unificaciéon del sistema previsional en uno publico eliminando asi el
componente de capitalizacion. El proyecto fue aprobado, con el apoyo del 70, 8 por
ciento de los presentes del Senado (46 senadores) y con el 68 por ciento de los presentes
de la Camara de Diputado, en un mes, es decir con gran celeridad y con una amplia
mayoria. Este resultado puede ser en parte atribuido al grado de institucionalizacion del
régimen de capitalizacion. Este grado de institucionalizacion puede clasificarse como
bajo por varios motivos. Por un lado, las AFJP, tuvieron una corta duracién y una
inestable composicion. Como podemos observar en la tabla 1, a lo largo de sus catorce
afios de vida, las AFJP cambiaron regularmente de duefios y en dicho proceso se fueron
fusionando entre ellas. En su mayoria, podemos decir que al no ser constantes en el
tiempo fue méas complejo desarrollar redes en la economia argentina. Es por ello que no
presentaban un alto grado de institucionalizacion como actores en la economia

argentina.

Tabla 1: Fusiones y Adquisiciones de las AFJP de 1995-2008

Fusiones y Adquisiciones

Afio AFJP absorbente AFJP Absorbida
1995 ANTICIPAR ACTIVA - SAVIA
1995 SIEMBRA DIGNITAS
1996 PROFESION AUGE
1996 JACARANDA ETHIKA

. ACTIVA-
1997 ORIGENES AN'CFICIPAR
1997 MAXIMA PATRIMONIO
1997 ORIGENES MAS VIDA
1998 CONSOLIDAR FECUNDA
1998 ORIGENES CLARIDAD
1998 PRORENTA AFIANZAR
1999 SIEMBRA ETHIKA
1999 PRORENTA SAN JOSE
2001 ORIGENES PREVINTER
2001 MET NUEVA
2001 SIEMBRA GENERAR
2005 MET SIEMBRA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de SAFJP.

Por otro lado, la falta de alineacion con su objetivo original, es decir crear un
mercado de capitales dinamico y fuerte, profundizé la debilidad institucional.
Usualmente para medir el desarrollo del mercado de capitales se utiliza la capitalizacion
bursatil en relacion al PBI. Un mayor valor del ratio de capitalizacion bursatil/PBI
indicaria un mayor acceso de las empresas del pais al mercado de capitales local. Para
comprender el atraso argentino y en particular la falta de alineacion con los objetivos de
su creacion, se presenta un grafico comparativo (gréafico 1) con los principales mercados

bursatiles relevantes para la Argentina.

Gréfico 1: Capitalizacion bursatil como % del PBI
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Fuente: Ministerio de Economia.

Para el periodo 2003-2008, la Argentina es el Unico pais con valores del indice
decreciente en todo el periodo. Las empresas, en lugar de acudir a la Bolsa, se
continuaron financiando por medio de préstamos. Como vemos en el grafico 2, el valor

del ratio préstamos al sector privado no financiero en general sobre PBI se mantuvo
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relativamente estable a lo largo de periodo 2003-2008. Si las empresas no estaban
financiandose en la Bolsa, se podria asumir que el mercado de capitales seguia siendo
débil. Por ende, las AFJP no estaban cumpliendo el papel asignado en la reforma de
1994, y no cabia por consiguiente esperar que el sector privado no financiero se

movilizara en su defensa.

Gréfico 2: Préstamos al Sector privado no Financiero (en millones de pesos corrientes) como % PIB
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de Economia y de INDEC

Los principales oponentes naturales de la re-estatizacion deberian haber sido los
partidos de corte liberal, las AFJP, sus trabajadores y los trabajadores que optaron a
partir de 2007 por permanecer en el sistema de capitalizacion. Con respecto a estos
ultimos, debido a la dificultad de accién colectiva pues al tratarse de individuos muy
diversos sin ningun tipo de vinculacién organizacional previa, no disponen de recursos
organizacionales que les permitan generar incentivos para juntar adeptos, era de
esperarse una falta de iniciativa, y una escasa influencia. Con respecto a las AFJP, luego
de la reforma de 2007, su rentabilidad se vio fuertemente perjudicada debido por un
lado a la disminucion de las comisiones, y por otro dada la importante pérdida de
afiliados que optaron por el sistema pubico puesto que afectd el ratio aportantes -
afiliados (tablas 2 y 3 y grafico 3), el negocio dej6 de ser rentable. Para los propietarios
de las AFJP que eran en su gran mayoria bancos y compafiias de seguros de capital

extranjero, la re-estatizacion de los fondos funcion6 entonces como estrategia de salida.
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Tabla 2: Comisiones devengadas sobre Recaudacion de las AFJP de 1994-2008( en millones de pesos corrientes)

////
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ARo
Concepto
1554/55 | 1595/96 | 1996/97 | 1957/98 |1558/55%( 1559/00 | 2000:01 | 2001/02 | 2002/05 | 2003/04 | 2004/05 | 2005/06 | 2006/07 | 2007/08

Facavdacion 1.889 27932 3418 3986 | 4320 | 4387 4344 2.761 2.198 3416 4289 3.715 7482 5043
gemu;;:mes -57% -358 -1.038 | -1.224 |-1.306 | -1.317 1.269 -551 -368 -1.200 -1.488 | 2070 | -2.864 | -2.307
Comisiones
Devengadas / 31% 31% 31% 3% 30% 30t 219% J4% 39% 35% 35% 36t 36% 13%
Recaudacidn

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de= 1a SAFIP

Tabla 3: Relacién aportantes- afiliados de las AFJP 2006-2008

AFJP jun-06 jun-07 jun-0g
ARAL 44 4% 43,58 41,80
CONS 44,57 42,11 40,54
FUTU 35,84 3,82 3,40
MAXI 38,79 38,83 35,35
META 0 51 3057 38,54
NACI 45,87 48,39 45,33
ORIG 35,58 35,55 3478
1S0L 35 52 3024 ap 37
FESI 3764 38,77 32,34
PROR 3,3 30,54 7,34
UNIS 38,08 38,38 *BHM
TOTAL | 39.61 40,01 37,94

Fuente. SAFJP

Grafico 3: Rentabilidad anual promedio de las AFJP (Valores nominales en %)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la SAFJP. Nota: La rentabilidad promedio y la rentabilidad minima se calcularon
segun lo dispuesto por la Instruccion SAFJP N° 03/01. Rentabilidad promedio anual: Rentabilidad de los tltimos 12 meses medida
por la variacion del valor cuota promedio mensual, excluyendo el fondo administrado por Nacién AFJP. Limite minimo: 70%
(Setenta por ciento) de la rentabilidad promedio del sistema, o la rentabilidad promedio del sistema menos dos (2) puntos
porcentuales, de ambas la que fuese menor. Limite maximo: Rentabilidad promedio del sistema incrementada en un 30% (treinta por
ciento) o la rentabilidad promedio del sistema incrementada en dos (2) puntos porcentuales, de ambas la que fuese mayor.

(*) El limite maximo de la rentabilidad se eliminé por la Instruccién SAFJP N° 03/01, que reglamenté el D.N.U. 1306/00, desde

enero de 2001, pero su vigencia fue suspendida de marzo a noviembre de 2001, cuando entré en vigencia el Decreto N° 1495/01.

Los grandes opositores a la medida terminaron siendo los trabajadores de las
AFJP preocupados por su futuro y algunos miembros del Congreso, principalmente
integrantes de la Coalicion Civica, Propuesta Republicana y del radicalismo. Para
apaciguar la oposicion de los trabajadores de las AFJP, se incorporé en el proyecto de
ley la estipulacion de que a los empleados de las AFJP se les aseguraria un empleo en el

servicio publico®.

La Unidn Civica Radical fue uno de opositores a la reforma. Pese a que siempre
defendié el sistema de reparto, al punto tal que en el debate parlamentario de la ley
24.241 no solo presentaron un proyecto alternativo que proponia el mantenimiento del
sistema publico sino también votaron en contra de proyecto en general, la mayoria
radical voto en contra de la re-estatizacion propuesta por el Ejecutivo en 2008. Lo
mismo sucedio6 con respecto a la Coalicion Civica (ARI-GEN-UPT), la Unién Celeste y
Blanco, y ocho legisladores del Frente para la Victoria. La oposicion de Propuesta
Republicana y de Omar De Marchi al proyecto era de esperarse dado su rechazo a la ley
26.222.

Al analizar los discursos de los legisladores en el plenario de las cAmaras puede
observarse que la gran mayoria de los opositores al proyecto manifiesta su postura
contraria a las AFJP, pero justifica su voto negativo sobre la base de diferencias

irreconciliables con respecto al proyecto. En particular sugieren un mayor control de los

* Articulo 14 y 15 de la ley 26.425.
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fondos de jubilacion para prevenir el uso discrecional del gobierno de dichos recursos al
mismo tiempo que la devolucion del 15% de la coparticipacién que cedieron las
provincias con la ley 24.241. Tanto Propuesta Republicana como los bloques del
Partido Liberal de Corrientes, el Frejuli y el Partido Democrata de Mendoza
manifestaron su apoyo a un sistema mixto que mantuviera el principio de pacto inter-

generacional y de libertad del ciudadano en su eleccion de sistema previsional.

El resto de los legisladores que votaron en contra de la ley pero que afirmaron
su descontento con las AFJP, deben ser diferenciados entre los miembros del bloque
opositor y los miembros del blogue oficialista.

Con respecto a los miembros del bloque opositor, dada la cercania a las
elecciones de 2009, se podria pensar que si bien estaban de acuerdo con la eliminacion
de las AFJP, decidieron votar en contra buscando captar los votos de aquellos que se
oponian al gobierno. En un contexto de fuerte polarizacién politica, el electorado premia

mas al que hace frente al oficialismo y menos al que defiende al Estado de Bienestar.

La teoria de Pierson hubiese predicho que el voto de los miembros del bloque
oficialista, Juan Carlos Romero, Juan Agustin Perez Alsina, Sonia Escudero, Beatriz
Halak, Julio Esteban Arriaga, Lorena Rossi, Felipé Sold y Thomas Enrique, seria
afirmativo dada la proximidad de las elecciones, el apoyo a la re estatizacion de las
AFJP hubiese mejorado su caudal electoral. Con respecto al diputado del Frente para la
Victoria, Enrique Thomas, si bien defendié ampliamente la ley 26.222, voto en contra
de la ley 26.425, argumentando que era necesario mantener la libertad de todos los que
eligieron quedarse en el sistema de capitalizacion individual. Al mismo tiempo, exigio
que en la propuesta de reforma al sistema previsional tendria que devolverse el 15 por
ciento de coparticipacion que cedieron las provincias al crear el sistema mixto para el
pago de obligaciones previsionales y otros gastos administrativos. La postura de dicho
legislador puede ser explicada como una estrategia premeditada puesto que en
noviembre de 2008, decide alejarse de las lineas del kirchnerismo, por ende buscd
marcar su postura opositora. Lo mismo podria pensarse de Felipe Sola, Julio Esteban
Arriaga, Beatriz Halak, Lorena Rossi. Pero, ¢qué explica la decision de Juan Agustin
Perez Alsina, Juan Carlos Romero y Sonia Escudero?
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¢Seria posible, entonces, que otra dindmica de incentivos haya tomado forma en la
reforma del 20087

Es aqui donde la teoria de Pierson muestra una grieta. Los incentivos electorales
que menciona en su obra, en el caso de la reforma previsional de 2008 tomaron otra
I6gica. Al ser la teoria de Pierson insuficiente para comprender la dinamica de reforma
en el caso de 2008, ;existe otra teoria que nos ayude a comprender la naturaleza y

tramite de la reforma previsional?

En el capitulo siguiente abordaremos una explicacion alternativa que explica que
la naturaleza y tramite de las reformas previsionales en estudio pueden ser explicadas en

base a los contextos macroecondmicos bajo los cuales se implementaron.
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Capitulo 3. Macroeconomia, tipo de cambio y reforma previsional: una explicacion

alternativa

A lo largo de las ultimas dos décadas, la Argentina presencié una serie de
reformas previsionales que alteraron la naturaleza de sistema de seguridad social. Bajo
la presidencia de Carlos Menem, se cred una reforma estructural del sistema previsional
al introducir un sistema mixto. Bajo la presidencia de Néstor Kirchner, se llevaron a
cabo una serie de reformas que modificaron el componente privado intentando darle
mayor peso al componente publico. Dichas reformas no afectaron la naturaleza mixta
del sistema previsional simplemente buscaron reforzar el componente puablico del
sistema y debilitar el privado. La presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner marcd
un quiebre al introducir una reforma que modificé la naturaleza del régimen. Se eliminé
el componente privado y se volvio al sistema puablico de reparto. En el presente
capitulo, veremos que las caracteristicas macroecondémicas y en particular la eleccion de
politica cambiaria fueron un determinante de la naturaleza y trdmite de las reformas

previsionales.

3.1. La reforma en un contexto de tipo de cambio fijo

La Argentina a fines de los 80 habia perdido toda credibilidad a la hora de
manifestar un compromiso de baja inflacion y de disciplina macroeconémica. Luego de
una serie de planes econdmicos fracasados, el gobierno radicalizé su apuesta. La llegada
de Domingo Cavallo al ministerio de Economia fue acompafiada con el lanzamiento del
Plan de Convertibilidad. EI ministro Cavallo determiné que la Gnica forma de establecer
la credibilidad necesaria era crear una caja de conversion e instaurd asi una tasa de
cambio fija, anclada al dolar estadounidense. El gobierno decidié priorizar la
credibilidad y la estabilidad por sobre la flexibilidad econémica. Con la sancion de la
ley de Convertibilidad, el Banco Central perdia su funcion como prestamista de Gltimo
recurso para el sistema bancario al mismo tiempo que el gobierno ya no era capaz de
monetizar el déficit fiscal. Uno de los requisitos inherentes para el buen funcionamiento
del programa era la disciplina fiscal. Sin disciplina fiscal, en particular al mantener la
creacion de créditos al sector publico, el sistema entraria en crisis. En un contexto de
tasa de cambio firmemente fija, el gobierno solo podria financiar el déficit por medio de

la venta de bonos en el mercado. Si el déficit fiscal se mantiene alto con respecto al PIB,
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las tasas de interes tenderian a aumentar, afectando las cuentas corrientes del Estado.
Aun manteniendo el déficit primario constante, el aumento de las tasas de interés
empeoraria la situacion fiscal. La deuda interna e internacional continuaria su tendencia
en alza. Los mercados internacionales se darian cuenta que la situacion es insostenible y
la entrada de capitales se detendria. En este contexto lo més probable es que el gobierno
abandone la caja de conversion y decida devaluar. El gobierno antes de 1991 habia
implementado reformas estructurales en esta direccion de reducir el gato fiscal, como
las privatizaciones de empresas estatales deficitarias, pero subsistian otros items de
gasto mas dificiles de reducir — como el endeudamiento del sector publico y el propio

sistema previsional.

Entre 1991-1994, la economia argentina experiment6 el mayor auge econémico
desde la posguerra. Carol Wise explica que “las tasas promedio de inflacion anual se
redujeron del 84 por ciento en 1991 al 3,9 por ciento en 1994; durante este mismo lapso,
el PBI crecio a una tasa promedio anual del 7,7 por ciento, el consumo a una tasa anual
del 8,6 por ciento y la inversion real a una tasa anual del 22 por ciento”( Wise y Roett,
2001, p.128). El gobierno percibio la necesidad de fomentar un mercado de capitales
robusto sobre la base de dos premisas. Por un lado, un mercado de capitales fuerte
facilitaria el acceso de las empresas al financiamiento para potenciar la productividad de
las inversiones, lo cual estimularia el crecimiento y el empleo. Por otro lado, en un
contexto de tasa de cambio firmemente fija, el mercado de capitales proveeria al sector

publico una fuente de financiamiento para sus gastos.

La creacion del régimen previsional mixto buscé atender a esas premisas. El
proyecto de reforma previsional establecié que todos los aportes de los trabajadores
con menos de 45 afios no serian transferidos al sistema de capitalizacion permitiéndole
al gobierno hacer frente al problema de la transicion sin tener que incurrir demasiado en
un aumento del gasto fiscal. De esta forma se buscaba evitar un posible déficit fiscal
que tendria fuertes consecuencias sobre el buen desempefio de la politica con tipo de
cambio fija. Ademas, las AFJP fomentarian la expansion e intensificacion del mercado
de capitales argentino. EI resultado conllevaria al crecimiento economico
incrementando el ahorro disponible para financiar inversiones que elevaran la

productividad. Sin embargo, estos objetivos del gobierno plasmados en el proyecto
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original sufrieron una serie de modificaciones. En el proyecto presentado en agosto de
1992, se modificaba el objetivo de financiamiento al problema de la transicion al
reconocer los aportes de los trabajadores menores de 45 afios por medio de una
prestacion compensatoria afectando asi las finanzas del estado. Dicha légica se veia aun
mas perjudicada con la eliminacion de la edad de corte. Al trasladar a todos los
trabajadores al sistema de capitalizacion, el gobierno iba a dejar de recibir aportes

generando un mayor costo en gastos previsionales a corto plazo.

Debido al éxito del programa de Convertibilidad y a los importantes ingresos de las
privatizaciones, el gobierno no tenia ninguna necesidad de apresurar la creacion de un
mercado de capitales: el nivel de déficit fiscal, entre 1991-1992, estaba alrededor del
0%. Hasta mediados de 1993, las cifras fiscales eran positivas (déficit fiscal alrededor
del 0%). Empero, a partir del 1994, la situacion dio un giro importante (grafico 4 y 5).
Gréfico 4: Resultado Fiscal 1993-2002 (% del PIB)
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Fuente: Amico Fabian, La Politica Fiscal en el enfoque de Haavelmo y Kalecki. El caso argentino reciente. Documento de Trabajo
N2 51 — CEFIDAR, Noviembre de 2013
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Gréfico 5: Balance del sector publico argentino (total y primario, % del PBI)
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Fuente: José Luis Machinea, La convertibilidad: Resultados y decisiones de politica econémica en 1999-2000, escuela de

Economia, Universidad Torcuato Di Tella

Como bien mencionamos antes, para lograr el éxito de una politica con tasa de
cambio fija es necesario mantener disciplina fiscal. En la Argentina entre 1991-1994, si
bien los gastos a nivel nacional estaban siendo reducidos (tabla 4), a nivel provincial y
municipal no estaba sucediendo lo mismo (tabla 5). Como podemos ver al comparar las
tabla 4 y 5,el gasto publico consolidado entre 1991-1994 tuvo una tendencia en alza, y
en cambio el gasto publico nacional tuvo una tendencia en baja. Es por ello que
podemos interpretar que el gobierno nacional no estaba logrando que las provincias
mejoraran sus cuentas fiscales, que redujeran el gasto. La reforma previsional era una
forma de controlar el gasto en las provincias ya que se evitaba que entraran los recursos
previsionales a las rentas generales y que las provincias lo gastaran automaticamente. El
cambio de sistema previsional podria ser visto como un mecanismo del gobierno para
atarse las manos y evitar los gastos excesivos de las provincias que antes podian, al ser

el dinero fungible, cubrir el déficit con las arcas previsionales.
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Tabla 4: Gasto Publico Nacional de 1991-1995 (% de PBI)

GASTO PUBLICO DEL GOBIERNO NACIONAL'

En porcentgje del PEI
FINALIDAD / FUNCION 1991 1992 1993 1994 1995

GASTO TOTAL 18.36 1746 16,35 16,53 17.08
GASTO TOTAL MENOS IV 16,533 15,132 14,717 15,007 15,133
L FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 2,56 2,64 2,53 2,69 2,67
II. GASTO PUBLICO SOCIAL 11,43 10,53 10,22 11,06 1137
I GASTO PUELICO EN SERVICIOS ECONOMICOS 2.55 1,96 1,97 125 Lo9
IV. SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA 1,83 232 1.64 1,52 194

154l se incluye las transferencias de la Administracidn Macional a los Fondos Fiduciarios [que Forman parte de su financiamiento] y no el total de la
gjecucidn de gastos de los mismas, debida 2 que no se cuenta con @l detalle de los montas Y azignacidn por finalidad-funcidn.

El gasto se encuentra sujeto al proceso de consolidacion, por lo gue las transferencias de fondos entre niveles de gabierno se descuentan del nivel que
las financia para zer incluidas en el que las ejecuta.

[ Cifraz provisionales
0,00 dato igual a cero por redondec

Fuente: Direccidn de Andlisis de Gasto Piblica y Programas Sociales - Secretari a de Politica Econdmica

Tabla 5: Gasto Publico Consolidado 1991-1995 (% de PBI)

GASTO PUBLICO CONSOLIDADO'

En porcentaje del PET
FINALIDAD / FUNCION 1901 1992 19093 19094 1995

GASTO TOTAL 31,04 31,49 31,71 3183 3247
GASTO TOTAL menos IV 29,051 28,986 29,863 30,074 30,230
L FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 280 6,08 6,18 6,31 6,25
II. GASTO PUBLICO SOCIAL 19,61 19,81 20,29 21,02 21,23
MI. GASTO PFUBLICO EN SERVICIOS ECONOMICOS 3.63 310 340 2,75 2,75
IV. SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA 1,99 251 1,85 1,75 224

15810 se incluye las transferencias de la Administracidn Macional a los Fondos Fidusiarios [que Forman parte de su financiamienta] y no el tatal
de la ejecucidn de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montas y asignacidn par finalidad-funcian.

El gasta se encusntra sujeto al procesa de consolidacidn, par lo que las transferencias de Fondos entre niveles de gobierna e descuentan del
nivel que las financia para zer incluidas en el que las ejeoeuta,

[*] Cifras provisionales
"0,00%: dato igual a cero por redonden
Fuente: Direccidn de Anilisis de Gasto Pablico y Programas Sociales - Secretaria de Politica Econdmica

Esta situacion, a largo plazo, podria haber afectado fuertemente la estabilidad/el
desempefio de la politica cambiaria. Esto se debe a que, como bien explicamos antes, si
el gobierno no logra normalizar sus finanzas debera incurrir en deuda para cubrirlo.
Empero, si esta situacion continua a largo plazo, los mercados comenzaran a perder
confianza lo que generard, en un primer momento, un alza de las tasas de interés
produciendo un aumento del déficit secundario. Dicho aumento se traducird en mayor

desconfianza de los mercados, y en un alto de la entrada de capitales. Finalmente, el
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gobierno debera ya sea devaluar para cubrir el déficit o entrar en una situacion de
cesacion de pagos y de reestructuracion de la deuda. Es por ello que a partir de 1993,
para asegurar el mantenimiento de la Convertibilidad, el Ejecutivo traté de impulsar la
reforma previsional con otra estrategia. La célebre frase de Menem, "cualquier
desnaturalizacion improvisada de los proyectos”, "nos obligaria a vetarla y nos dejaria
sin ley, sin reformas y sin soluciones para los jubilados” ya no aplicaba. La creacion de
un mercado de capitales como fuente de financiamiento, y el control del gasto de las
provincias, volvian a la reforma previsional cada vez mas necesaria. Y para obtenerla el
gobierno tuvo que hacer ciertas concesiones. Para ello resigno ciertos elementos de su
propuesta original. Uno de ellos fue la eliminacion de la edad de corte y el
reconocimiento de los aportes de los menores de 45 afios que serian transferidos al
sistema de capitalizacion. Esta medida era contradictoria al objetivo de reduccion del
déficit fiscal puesto que generaba, a corto plazo y mediano, un importante
desfinanciamiento del sistema previsional publico. La idea del gobierno al conceder
dicha clausula fue que al existir un mercado de capitales interno, el gobierno financiaria
el deficit previsional con deuda. A mediano plazo, la presencia de un mercado de

capitales fuerte fomentaria el crecimiento mejorando las finanzas del Estado.

3.2. La ldgica de reforma bajo un enfoque de Objetivos Reales

A fines de 2001, el gobierno argentino le puso un fin a diez afios de
Convertibilidad. En un contexto de profunda recesion, se decidié devaluar la moneda
llevando al dolar a casi 4 pesos para recuperar la competitividad de las empresas. El
gobierno sustituyé ademas el régimen cambiario fijo por un tipo de cambio flotante
competitivo que contribuyera a la recuperacion del crecimiento y a una expansion de la
industria. El tipo de cambio se volvio una herramienta de politica permitiéndole al

gobierno —a través de futuras devaluaciones o apreciaciones- lograr sus objetivos,

Tras mantener la devaluacion y una fuerte politica de ajuste presupuestario, el
estado nacional ingreso en una etapa de superavit fiscal, con un importante aumento del
PBI impulsado en parte por las politicas expansivas del gobierno y potenciado por una

situacion internacional favorable con los precios de los commaodities en ascenso.

La bonanza en el crecimiento del precio de los commodities y el sostenimiento

de un dolar devaluado le permiti6 al gobierno establecer impuestos a algunas
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exportaciones, en particular productos agricolas y petroleo, cuya rentabilidad era muy
alta. Amparado en el aumento de los ingresos impositivos, el gobierno se lanz6 a
incrementar el gasto publico, que crecid porcentaje del PBI (tabla 6). A partir de 2007

se comenzd a observar una tendencia en baja del superavit fiscal primario.
Tabla 6. Gasto publico consolidado 2004-2008 (% del PBI)

GASTO PUBLICO CONSOLIDADO'

Ewn porcentaje del PET

FINALIDAD / FUNCION 2004 2005 2006 2007 2008
GASTO TOTAL 28,68 31,96 32,62 36,01 38,30
L FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 554 5,86 591 6,17 6,32
M. GASTO PUBLICO S0CIAL 18,29 19,95 20,81 22,88 23,98
1. GASTO PUBLICO EN SERVICIOS ECONOMICOS 2,55 3, 3,68 4,52 5,63
IV. SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA 1,70 2,64 2,22 244 2,37

15810 se incluye las transferencias de la Administracidn Macional a los Fandas Fiduciarios [que forman parte de su financiamisnto] y no el total de la
ejecucidn de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montas y asignacion par finalidad-funcidn.

El gasto se encuentra sujeta al praceso de consolidacidn, por o que las transkerencias de fandos entre niveles de gobierno se descuentan del nivel
que laz financia para ser incluidas en el que las ejecuta.

[*] Cifras prowvisionales
0,007 data iqual a cero por redondec
Fuente: Direccidn de Analisis de Gasto Pilblico y Programas Sociales - Secretaria de Politica Econdmica

Al mismo tiempo, las politicas expansivas del gobierno, comenzaron a generar
presiones inflacionarias, que en un principio fueron controladas y hasta consideradas
consecuencia del crecimiento econémico. Bajo un sistema de cambio flexible y con una
politica monetaria expansiva, la reaccion inicial del tipo de cambio excede a la variacion
porcentual de la cantidad de dinero, se suele usar el término overshooting. Luego, del
overshooting inicial, todos los precios suben en base al crecimiento de la masa

monetaria (Braun y Llach, 2010).

Ante la cercania de las elecciones de 2009, el gasto del Estado crecia, es por ello
que se empezaron a evaluar posibles formas de financiamiento. Como, a partir de 2007,
el gobierno intervino el INDEC y comenz6 a manipular las estadisticas, la tasa de riesgo
soberano argentino era muy elevada. Por ende, endeudarse en el exterior no era una
opcion debido a los intereses altos. Encima, el financiamiento del gasto con emision
monetaria contribuia ya a elevar el piso de la inflacion. El gobierno comienza a evaluar
otras fuentes de financiamiento fuera de la monetizacion (que conllevaria mas inflacion,

Gréfico 6) y del endeudamiento externo (opcion inviable).

Gréfico 6. indice de Precios al Consumidor 2004-2009
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Fuente: Elaboracion propia en base al Indec y a Cosas que Pasan

La basqueda de dicho financiamiento, primero, tomo6 forma con el intento de
aumentar la presion tributaria sobre los exportadores en la resolucion 125/2008 de
retenciones moviles para la exportacion. EI 11 de marzo del 2008, el ministro de
economia Martin Lousteau anuncid la sancién de dicha resolucion por medio de la cual
se establecia un nuevo sistema de retenciones mdviles a las exportaciones sujeto a la
evolucion de los precios internacionales (ver anexo 1). El importante aumento de los
precios de la soja alcanzado en los mercados internacionales fue la excusa perfecta para
justificar la medida, ocultar el verdadero objetivo de la medida. En promedio, el precio
de la soja para el 2007 habia sido de 315,7 usd/ton. En febrero del 2008, alcanzé la
impensable cifra de 508,22 usd/ton y para julio logré su pico al llegar el precio a 554,15

usd/ton-- (cuadro 5).

Cuadro 5: Precio de Commodities en délares 2003-3008

Precio de Commodities por unidad en délares
Unidad | 2003-2006 2007 IQ 2008 | IIQ 2008 |III Q 2008
Petroleo barril 49 72 98 120 116
Soja tonelada 238 T 489 508 488
Trigo tonelada 162 255 409 347 318
Maiz tonelada 109 163 220 259 245
Oro onza troy 456 698 524 898 8§70

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia
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La medida encontr6 un fuerte rechazo tanto de los exportadores como de la clase media
urbana. La pérdida de adhesiones en la opinion publica significo un golpe a la imagen
de la Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner del que le llevaria mucho tiempo
recuperarse. El impacto social de la medida gener6 incluso un cambio en las alianzas

politicas y de poder del momento.

Luego del fracaso de esta medida, llegaria el proyecto de financiamiento a
través de las AFJP. El gobierno decidio re-estatizar el sistema previsional y asi obtener

los fondos necesarios a tasa cero.

Esta medida fue bien recibida, incluso por la oposicién, porque el sistema
previsional privado habia demostrado grandes limitaciones en su aplicacion, en parte
debido la compra de titulos publicos en méas de 50 % de la cartera de inversiones de las
AFJP que los llevd a afrontar pérdidas de alto impacto luego del default del 2001.Si
bien a partir del 2005-2006, en general los resultados netos del mercado de las AFJP
lograron volver a presentar cifras positivas, los resultados para el afio 2008 fueron
negativos (ver grafico 6). En el caso del valor del fondo, a partir del 2006, se logrd
obtener valores superiores a los del afio 2001, sin embargo AFJP presentaban una fuerte
disminucion en el valor del fondo por afiliado como Arauca BIT y Futura (ver gréaficos

7y 8).
Grafico 7: Evolucidn de los Resultados del mercado de las AFJP (1996-2008)
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Gréfico 8: Valor de las Fondos de Jubilacion y Pension por afiliado para los afios 2001, 2006 y 2008, segiin AFJP en dolares

6,000

5,000

4,000

m 30/06/01
m 30/06/07
30/06/08

3,000

2,000

1,000

vg?‘ (/0 <<0 @V‘ @Q, $V“ OQ‘ O« QQ~ 0% «o‘\

Sobre la base del debate parlamentario de la ley 26.222, puede afirmarse que era
de comdn acuerdo que el sistema requeria de una reformulacién para sobrevivir. En
palabras del diputado Jorge Sarghini del Frente Renovador: “Esta claro que el sistema
entrard en crisis si no se realizan nuevos cambios” °. Para Juan Carlos Lucio Godoy, de
la Concertacidn entrerriana, “debemos reconocer con absoluta sinceridad el fracaso del

sistema previsional argentino™®.

Como demostramos en el capitulo anterior, si bien en el 2007, los legisladores
votaron con amplia mayoria una reforma paramétrica, a fines del 2008 decidieron
transformar el sistema volviendo al publico. Este cambio en la direccion de la agenda de
politica previsional y la radicalidad de la reforma, esta directamente relacionado con la

necesidad de financiamiento del gobierno y no relacionado a principios ideolédgicos o a

> Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, Reunién No.58, sesion extraordinaria
celebrada el 27 de febrero de 2007.

® idem.
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incentivos electorales. Lo méas l6gico para comprobar esta explicacion seria demostrar
este cambio de actitud con respecto al comportamiento de los legisladores oficialistas a
partir de la comparacion de las votaciones nominales de cada reforma incluyendo a la

votacion del expediente 13-PE-08 (resolucion 125).

En primer lugar, se podria observar la composicién y la cantidad de ausencia del
oficialismo. Debido a la necesidad de la sancién de la ley, seria razonable esperar una
menor tasa de ausentismo por parte del oficialismo en la reforma de 2008. En efecto,
esto fue en parte asi. En el caso de la reforma de 2007, en el Senado de los catorce
ausentes, seis pertenecian al bloque oficialista y en la Camara de Diputados de los
treinta y cinco ausentes, ocho eran oficialistas. En cambio, en la reforma de 2008, de los
siete ausentes del Senado solo uno era oficialista y de los diecinueve ausentes de la
Camara de Diputados, siete eran del bloque FPV-PJ. Asimismo, en el dictamen del
proyecto de ley en revision de la resolucion 125 del senado no se registraron ausentes y
en el de la Camara de Diputados tan s6lo tres (todos con licencia). Se concluye que, si
bien en el Senado se observa un cambio importante de actitud que puede ser explicada
por una exigencia del gobierno consecuencia de la necesidad de financiamiento de este,
en la Camara de Diputados no sucede lo mismo en el caso de la reforma de 2008 pero

si en relacion a la resolucion 125.

En segundo lugar, deberiamos analizar a los legisladores oficialista que votaron
distinto en particular aquellos que votaron en contra de la ley 26.222 y a favor de la ley
26.425. Sin embargo, esto no es posible, ya que salvo los miembros del partido
Propuesta Republicana y de Omar de Marchi, todos los legisladores votaron a favor de
la medida del 2007. Con respecto a los que votaron a favor de la ley 26.222 y en contra
de la ley 26.425, en los casos de Felipe Sola, Enrique Thomas, Julio Esteban Arriaga,
Sonia Escudero, Juan Carlos Romero y Beatriz Halak, se observa una correlacion entre
el voto negativo de dicha reforma y el voto negativo al proyecto de retenciones maviles.
¢Si no apoyaron la primera forma de financiamiento por qué habrian de haberlo hecho

en la segunda?

Por altimo, argumentamos que los legisladores de la oposicion, cuyos principios
ideologicos estan en consonancia con la légica de un sistema previsional publico, que

votaron a favor de ley 26.222 y en contra de la ley 26.425, como los miembros de la
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Unién Civica radical y la Coalicion Civica, adoptaron esta postura intentando dificultar

la situacién econdmica del gobierno de cara a las elecciones.
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Conclusion

Las reformas del sistema previsional fueron una politica prioritaria tanto para el
gobierno de Carlos Menem como para el de Néstor Kirchner y el de Cristina Fernandez
de Kirchner. Los tres gobiernos no presentaron variaciones en relacion a sus ambiciones
reformistas sino mas bien en torno al contenido de la reforma. Bajo la presidencia de
Menem, se buscé crear una reforma estructural. En cambio, bajo los Kirchner se buscd
revertir el proceso iniciado en los 90 intentando llevar al sistema de vuelta al Estado. Si
bien, en los tres periodos, los presidentes lograron la reforma previsional, existen
diferencias importantes en los procesos por los cuales se produce el éxito legislativo. El
proyecto menemista tuvo un trdmite legislativo de 15 meses y fue aprobado por el
Congreso con mayores modificaciones. En cambio, el proceso de sancion, en el caso del
kirchnerismo, no superdé en promedio el mes, al mismo tiempo que se sancionaron sin

modificaciones importantes los proyectos originales del Ejecutivo.

Las teorias sobre la influencia de los “veto points” en las decisiones de los
politicos al disefiar las politicas publicas se aplicaron mucho a la hora de estudiar las
reformas de mercado, sin embargo al intentar comprender las re-reformas, es decir los
cambios en la otra direccion pueden no ser tan tiles. Si bien la teoria de Pierson nos
ayuda a comprender el resultado politico de reforma que surgié bajo el gobierno
menemista, esta no es tan esclarecedora a la hora de estudiar la re-reforma del 2008.

En cambio, la dindamica de reforma puede ser explicada a partir de las
caracteristicas macroecondmicas argentinas. Cuando la politica econdmica rige bajo el
enfoque de “nominal anchor” el gobierno si quiere asegurar el éxito del programa debe
crear las condiciones necesarias para ello. Es por ello que va a sacrificar ciertas
cuestiones para lograr el balance requerido por dicho enfoque. Lo mismo sucede con un
enfoque de objetivos reales. La reforma previsional puede ser explicada por una

necesidad macroecondmica y no a partir de una cuestion ideoldgica.

A la luz de esta investigacion, seria interesante explorar ambos argumentos por
medio de otros estudios de caso y de esta forma poder superar las limitaciones que se
han presentado en este estudio de caso. Idealmente, seria deseable estudiar el caso de
reforma chileno puesto que al igual que el caso argentino, en el afio 2008 bajo la

presidencia de Michelle Bachelet, se buscé reformar el sistema previsional de tipo
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sustitutivo al devolverle al Estado su rol de garante de la Seguridad Social en el caso de
la poblacion mas pobre y al establecer derechos universales en materia de proteccion
social. Al ampliar los casos, se podria comprobar si se trata de una peculiaridad
argentina o mas bien un fenémeno global. Asimismo, los argumento aqui presentados
requieren de estudios adicionales sobre las preferencias del votante argentino que

extiendan la argumentacion del estudio.
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Anexo

Anexo 1

Resolucién 125/2008

Derechos de exportacion. Férmula de determinacién aplicable a determinadas posiciones arancelarias
correspondientes a cereales y oleaginosas.

Bs. As., 10/3/2008

VISTO el Expediente N° S01:0084268/2008 del Registro del MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION,
y

CONSIDERANDO:

Que por el Articulo 16 del Decreto N° 509 de fecha 15 de mayo de 2007 y sus modificaciones se establece el
derecho de exportacion aplicable a las posiciones arancelarias de la Nomenclatura Comin del MERCOSUR
(N.C.M.) consignadas en el Anexo X1V de esa norma.

Que mediante las Resoluciones Nros. 368 y 369 de fecha 7 de noviembre de 2007 del MINISTERIO DE
ECONOMIA Y PRODUCCION se modificaron los derechos de exportacion de determinadas mercaderias.

Que los precios internacionales de cereales y oleaginosas han registrado un significativo aumento en los ultimos
afios, con una elevada volatilidad de sus tasas de variacién interanual.

Que la persistencia de un escenario semejante podria repercutir negativamente sobre el conjunto de la economia a
través de mayores precios internos, menor equidad distributiva y una creciente incertidumbre en lo que respecta a
las decisiones de inversion del sector agropecuario.

Que la modificacion propuesta del esquema de derechos de exportacion aplicables a un subconjunto clave de
cereales y oleaginosas constituye una herramienta apropiada para solucionar los problemas previamente
mencionados.

Que la Direccion General de Asuntos Juridicos del MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION ha tomado
la intervencién que le compete.

Que la presente medida se dicta en funcion de lo previsto en la Ley N° 22.415 (Cédigo Aduanero), en la Ley de
Ministerios (texto ordenado por Decreto N° 438/92) y sus modificaciones, y en uso de las facultades conferidas
por los Decretos Nros. 2752 de fecha 26 de diciembre de 1991 y 2275 de fecha 23 de diciembre de 1994 y sus
modificatorios.

Por ello,

EL MINISTRO DE ECONOMIA 'Y PRODUCCION

RESUELVE:
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Articulo 1° — El derecho de exportacion aplicable a las mercaderias comprendidas en las posiciones arancelarias
de la Nomenclatura Comin del MERCOSUR (N.C.M.) que se consignan en la planilla que, como Anexo, forma
parte integrante de la presente resolucion ser& determinado de acuerdo con la siguiente formula:

_VB+AM(FOB-VC)

d ;
FOB

x 100

donde:

d = Alicuota del derecho de exportacion.

VB = Valor Bésico, de acuerdo a lo establecido en los Articulos 2° a 5° de la presente resolucion.

AM = Alicuota Marginal, de acuerdo a lo establecido en los Articulos 2° a 5° de la presente resolucion.

VC = Valor de Corte, de acuerdo a lo establecido en los Articulos 2° a 5° de la presente resolucién.

FOB = Precio FOB oficial informado por la Direccion de Mercados Agroalimentarios de la SECRETARIA DE
AGRICULTURA, GANADERIA, PESCA Y ALIMENTOS del MINISTERIO DE ECONOMIA Y
PRODUCCION.

Art. 2° — Los valores expresados en la férmula definida en el Articulo 1° de la presente resolucién, aplicables a
las mercaderias comprendidas en las posiciones arancelarias referenciadas con las letras A y B en la planilla que,
como Anexo, forma parte de la presente resolucion, surgiran de la tabla que se consigna a continuacién, para cada
rango de precios FOB oficiales:

Rango de precios FOB
vB AM vC
(U$S / tn)
(USS) | (%) | (USS)
Mas de A
0 200 0 20 0
200 300 40 32 200
300 400 72 48 300
400 600 120 79 400
600 en adelante 278 95 600

Art. 3° — Los valores expresados en la formula definida en el Articulo 1° de la presente resolucion, aplicables a
las mercaderias comprendidas en las posiciones arancelarias referenciadas con las letras C y D en la planilla que,
como Anexo, forma parte integrante de la presente resolucion, surgiran de la tabla que se consigna a continuacion,
para cada rango de precios FOB oficiales:
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Rango de precios FOB
VB AM VC
(U$S / tn)
(USS) | (%) | (USS)
Mas de A
0 180 0 20 0
180 220 36 45 180
220 260 54 72 220
260 300 82,8 93 260
300 en adelante 120 95 300
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Art. 4° — Los valores expresados en la formula definida en el Articulo 1° de la presente resolucion, aplicables a
las mercaderias comprendidas en la posicion arancelaria referenciada con la letra E en la planilla que, como
Anexo, forma parte integrante de la presente resolucion, surgiran de la tabla que se consigna a continuacion, para

cada rango de precios FOB oficiales:

Rango de precios FOB
VB AM \'¢]
(U$S/ tn)
(USS) | (%) | (USS)
Mas de A
0 200 0 23,5 0
200 300 47 38 200
300 400 85 58 300
400 500 143 72 400
500 600 215 81 500
600 en adelante 296 95 600

Art. 5° — Los valores expresados en la formula definida en el Articulo 1° de la presente resolucion, aplicables a
las mercaderias comprendidas en la posicién arancelaria referenciada con la letra F en la planilla que, como
Anexo, forma parte integrante de la presente resolucion, surgiran de la tabla que se consigna a continuacién, para

cada rango de precios FOB oficiales:

Rango de precios FOB
VB AM VC
(U$S / tn)
(USS) | (%) | (USS)
Mas de A
0 200 4] 23,5 0
200 300 47 29 200
300 400 76 39 300
400 500 115 54 400
500 600 169 78 500
600 en adelante 247 95 600

Art. 6° — Instriyese a la SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, PESCA Y ALIMENTOS a que
tome los recaudos necesarios para informar diariamente a la Direccién General de Aduanas dependiente de la
ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS, entidad autarquica en el &mbito del MINISTERIO
DE ECONOMIA Y PRODUCCION, los precios FOB oficiales necesarios para el céalculo de los derechos de
exportacion establecidos en la presente resolucion.
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Art. 7°— Para las mercaderias comprendidas en las posiciones arancelarias de la Nomenclatura Comun del
MERCOSUR (N.C.M.) consignadas en la siguiente tabla, el derecho de exportacién resultard de restar a la
alicuota aplicable a la mercaderia de referencia los puntos porcentuales diferenciales que en cada caso se indican.

La alicuota aplicable a la mercaderia de referencia se calculara de acuerdo a lo establecido en los Articulos 1° a 5°
de la presente resolucion, utilizando el precio FOB oficial de la mercaderia de referencia informado por la
Direccion de Mercados Agroalimentarios de la SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, PESCA Y
ALIMENTOS.

NCM Wlzrcaderia d=2 | Diferencial =n
referencia puntos
porcentualss
1101.00.10 1001.50.50 10
1208.10.0:0 12001.00.50 4
1507.10.00 12001.00.50 4
1507.90.11 12000050 4.5
1507.90.10 1201.00.90 4
1507.90.90 1201.00.90 4
1512.11.10 1206.00.50 (1) 4
1512.19.11 1206.00.590 (1) 4.5
1512.19.15 1206.00.590 (1) 4
15179010 (2| 1201.00.90 4.5
15179080 (33| 1201.00.90 4
1901.20.00 (43| 1001.50.80 10
19019090 (43| 1001.00.90 10
2304.00.10 12000050 4
23040050 12000050 4
2306.30.10 1206.00.90 (1) 4
2306.30.90 1206.00.90 (1) 4

(1) Excluidas la semilla de girasol tipo confiteria y la semilla de girasol descascarada.

(2) Unicamente las mezclas que contengan aceite de soja.

(3) Unicamente las mezclas, preparaciones alimenticias y demas productos que contuvieren aceite de soja.

(4) Unicamente preparaciones a base de harina de trigo (excluidas las pastas en forma de discos y demés formas
solidas similares y preparaciones para la elaboracion de tortas, bizcochuelos y productos de reposteria similares,
en envases de contenido neto inferior o igual a UN KILOGRAMO (1 kg)), con agregado de aditivos y/o
ingredientes, incluso de sal en cualquier proporcion.

(Tabla sustituida por art. 1° de la Resolucién N° 141/2008 del Ministerio de Economia y Produccién B.O.
17/3/2008. Vigencia: a partir del dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial)

Art. 8°— Sustitlyese, para las posiciones arancelarias alcanzadas por los Articulos 1° y 7° precedentes, los
derechos de exportacion consignados en el Anexo X1V del Decreto N° 509 de fecha 15 de mayo de 2007 y sus
modificaciones, por los que en la presente resolucion se establecen.

Art. 9°— La presente resolucion comenzara a regir a partir del dia siguiente al de su publicacién en el Boletin
Oficial.
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Art. 10. — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccion Nacional del Registro Oficial y archivese. — Martin
Lousteau.

(Nota Infoleg: por art. 1° de la Resolucién N° 180/2008 del Ministerio de Economia y Produccién B.O.
21/7/2008 se establece: " Limitase la vigencia de las Resoluciones Nros. 125 del 10 de marzo de 2008, su
modificatoria N° 141 del 13 de marzo de 2008, su derogatoria N°64 del 30 de mayo de 2008, y sus
complementarias Nros. 284 y 285 del 18 de abril de 2008, todas ellas del MINISTERIO DE ECONOMIA Y
PRODUCCION." Vigencia: a partir de la fecha de su publicacion en el Boletin Oficial)


http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=142614
http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=138712
http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=141135
http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=139907
http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=139908

