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El proceso de reforma previsional argentina 2003-28: instituciones y sentidos.

Alejandra Beccaria®
Claudia Danani **

1. Introduccién

1.1 El problema

A fines de octubre de 2008, el Poder Ejecutivo pesomarcha un proyecto de reforma
previsional que, en principio, significo simbdligaempiricamente un punto de ruptura con
respecto al sistema de seguridad social vigersia leatonces, surgido de las politicas llevadas
adelante durante la década del '90. En términopigmeente previsionales, esa ruptura se
sostuvo en la eliminacion del régimen de capitel@a en adelante sustituido por un unico
régimen de reparto, y en la liquidacién de las a@stradoras de fondos de jubilaciones y
pensiones (en lo que sigue, AFJP’s), lo que impl&cdntegra transferencia de los fondos
acumulados a la administracion estatal, en latisfin de la ANSES. Y como tal ruptura
estuvo también presente en el anuncio y argumeémntadicial, que explicitamente confronté de
manera permanente con las politicas de la décaeaosn

En este trabajo nos proponemos detectar, recangtamalizar las acciones que, desarrolladas
desde el ambito estatal, implican contrapuntos wgura y continuidad con las politicas
mencionadas. El andlisis correspondiente refienéota la institucionalidad especifica del
ambito previsional como a los sentidos emergergasada proceso.

Teniendo en cuenta que este trabajo es parte geoyacto en curso, en él ofrecemos avances
en dos direcciones: en el andlisis de las transfoiones institucionales caracteristicas de cada
ciclo, especialmente aquellas que definen las cals y rasgos de los beneficios
previsionales en tanto tales (como forma de lo geaéricamente podemos denominar
proteccion social)aspecto en el que nos internamos en el proximdaaimary en el modo como
desde el oficialismo se construyd el sentido de esbceso de reforma previsional que, a
nuestro juicio, ya se habia iniciado, de modo fraigtiario, en el afio 2003. Este Ultimo aspecto,
gue requiere el recurso a la reconstruccion heapes objeto del tercer apartado, al que hemos
titulado “El proceso de reforma 2003-2008”, y emegllizamos un primer ejercicio comparativo
con el proceso correspondiente a la reforma panaside 1993. Tal como desarrollaremos en
ese punto, para el caso 2003-2008 la denominacipraceso expresa una manera de
conceptualizar el problema que abordamos que hdtads particularmente Util para nuestro
andlisis, ya que nos permitid6 buscar cierta un@adha sucesion de acciones, condiciones y
circunstancias, sin por ello imputar intencionalideoherencia (o incoherencia, eventualmente)
a los agentes participantes. En los apartados spameientes indicaremos cuéles son los
aspectos relevantes para nuestro problema de iga@si.

1.1 Los ejes de andlisis

Queda dicho, entonces, que abordamos los cambielss&stema previsional descomponiendo a
éste en dos dimensiones principales, que hacemdosenomentos légicos: la dimension
institucional y la politico-cultural del mismo, ¢éento en él adquieren significados un conjunto

! Este trabajo ha acumulado, quizas, demasiadasaslefis imposible reconocer todas ellas, pero al
menos debemos agradecer los comentarios de JavieioCCarlos Grushka y Fabian Repetto; y los que
nos hicieron nuestros compafieros del proyecto\dssiigacion en el que el trabajo se enmarca, doigi
por Susana Hintze en el Instituto del Conurbandade&/NGS. Pese a tales contribuciones, subsisten
inconsistencias y lagunas, que nos corresponderagmgnte.
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de aspectos que hacen a la vida y al bienestaad@drsonas. Al mismo tiempo, también
abrimos la dimension institucional de modo de examipor una parte los aspectos mas
propiamente vinculados con su condicion de sis@gnaroteccion social (y por lo tanto, con los
alcances y caracteristicas de los beneficios dguesse ocupa) y otra en términos de su disefio
politico-institucional, que genéricamente abarcadspectos organizacionales y de conduccién
y gobierno del sistema, tanto en su interior comdoeque hace a su insercion en estructuras
politico-institucionales mas amplias. Aunque lac&n entre estas dos ultimas dimensiones es
evidente, creemos que deben ser momentaneametadaagpor separado, y ello tanto por
razones analiticas como historicas: nos referimoseaho de que ya en el curso de otros
procesos de reforma previsional los contenidodipodi cobraron mayor relieve que —e incluso,
oscurecieron totalmente- los del régimen de pristas. Por caso, ello fue lo que ocurrié entre
los afios 1967 y 1968, cuando las leyes N° 17.5in%epo, y las N° 18.037 y 18.038, después,
reestructuraron el sistema previsional vigenteahastonces, la primera en lo que hacia a su
gobierno y administracion y las segundas, a los@ep regulatorios. Llevada adelante por la
dictadura militar de la autodenominada “Revoluci@rgentina”, y bajo condiciones de
represion (selectiva) de la actividad sindical,gnimo de los capitulos de la reforma enfrentd
una oposicion gremial significativa. Sin embargoarmo en 1970 se normalizé la CGT, la
dirigencia reclamo la reconstitucion de las cajase (habian sido unificadas por la reforma) y la
restitucion de los fondos retirados por el Ejequgipropuso una nueva ley de jubilaciones. “En
pocas palabras, demandd la rehabilitacion de lapetancia gremial sobre el sistema, pero
acept6 de hecho la reforma del régimen jubilatofi@énani, 2005, p. 155), escisién en la que
puede observarse el peso politico de las institesiale seguridad social, a través de las cuales
histéricamente se modelaron diversas formas decioeamiento con sectores como el
sindicalismo, a los que en los Ultimos afios se gagom la banca acreedora, el sector
asegurador, etc.

En cuanto a la dimension politico-cultural, en eingp 3 se verd que hablamos e
construccion de los Estadog,al hacerlo aludimos a una férmula clasica, selgioual el
Estado es “relacion social y aparato institucion@?%szlak, 1985); definicion que nos lleva a
mirar la Seguridad Social como participante de amdanensiones, abriéndose asi la
posibilidad de formular una serie de preguntas ‘geeiprocamente” alumbran aspectos del
Estado al observarlo desde la Seguridad Socialeyagsu vez permiten caracterizar a ésta si se
la inscribe en el proceso de construccion est&ahcretamente, creemos que el sistema
previsional (o la seguridad social en general) tituyg una dimensién del “hacer las politicas”
—aquélla que tiene que ver con el bienestar deadindtos mayores- que en un “momento”
(I6gico) trasciende la condicion de mero “aparatose revela como pura relacion social y
politica, que encarna tanto en un orden como ediciones de la vida social como totalidad,
colectiva e individual. Desentrafiar y presentarcaugenidos, al menos inicialmente, es uno de
los propdsitos de este trabajo.

2. La proteccion social y las transformaciones politie — institucionales en cada ciclo
de reforma

2.1.La proteccion social del sistema previsional legae la reforma de 1993

En la reforma del sistema previsional de 1993 @qned en vigencia en 1994), mediante la cual
se cred el Sistema Integrado de Jubilaciones vy idtesss (SIJyP), puede reconocerse un
comienzo “oficial” en junio de 1992, cuando el PoBgecutivo envio el proyecto al Congreso
Nacional. Este proyecto se insertaba en un proymetyor de transformacion del Estado que
habia tenido inicio en 1989 con la sancion dedgsd de Reforma del Estado y de Emergencia
Econdmica. Es necesario remarcar que la reformaisteima previsional no fue “una mas” de
esas leyes sino que, en el campo de la protecodial spuede ser sefialada como un caso
especialmente representativo de aquellas transéoomes; en efecto, a través de una reforma
integral, que abarco el conjunto de dimensionesagug consideramos, resumio y materializd



la mayor parte de las orientaciones que por ensoseeidentificaban con el asi llamado
“Consenso de Washington”. En lo que sigue presergalms aspectos mas sobresalientes,
haciendo hincapié en algunas dimensiones espexcifica

El nuevo sistema previsional se puso en vigenal@sancion de la Ley 24.241. En cuanto a
su estructurainstitucional y régimeneste sistema fue denominado por los especialista®
“de dos pilares”, es decir un sistema basado en atwsponentes, cada uno con una
organizacién, normativa e institucionalidad espea&.

El primer pilar funcionaba con estructura de “ré@ay administracion estatal. Se trataba del
componente que tenia a su cargo el pago de laaBi@stBasica Universal (PBU), que se
abonaba a todos los aportantes que cumplian coretpssitos de edad y afios de aportes
definidos, sin diferenciar entre ellos a quienesiénan hecho distintas opciones en el segundo
pilar. Era el componente con mayor efecto distitouty que representaba una proporcion
importante de los haberes minimos.

Con una normativa similar a la PBU, el Estado pagambién una Prestacion Compensatoria
(PC) por los aportes realizados en el antiguo msstpubilatorio. Como puede inferirse, por
razones vegetativas la PC era una prestacion qderfa a desaparecer, a medida que fuera
disminuyendo el nimero de beneficiarios que hubibexho aportes en el sistema anterior.

Por su parte, el segundo pilar constaba de dosneegis alternativos, optativos para los
beneficiarios: el régimen de reparto (de adminighra estatal y que otorgaba una prestacion
denominada “Prestacion Adicional por Permanencig’)el régimen de Capitalizacion
Individual, cuya gestion estaba en manos de lasPAFdue pagaba la jubilacién ordinaria,
derivando el monto correspondiente de la cuentzagdializacion individual del titular. Dentro
de este régimen existia la posibilidad de que éreeficiarios optaran entre tres modalidades de
pago: a) retiro programado; b) renta vitalicia oet)ro fraccionario.

Precisamente la existencia de este régimen deatizpition individual contiene y resume en si
el caracter integral que, segun apuntamos, tutrasformacion representada por el SIJyP. En
efecto, la creacion de este régimen modificd gloeatela institucionalidaden cuyo interior
en adelante se procesarian los retiros, tanto remnigs de sus contenidos geoteccion(al
introducir la intermediacion financiera y hacer tjggpar a los haberes futuros da
incertidumbre propia de inversionespmo politico-institucionalesya que cre6 un mercado
(“...donde hasta entonces no lo habia” Danani w$y2008, p. 270), lo modelé como mercado
de segurody cred las instituciones correspondientes pagestion (las AFJP’s).

Retomamos la caracterizacion de la estructurdtnginal y los aspectos regulatorios.

Los beneficios enmarcados en el primer pilar (I&JPB PC, y la PAP) eran financiados por las
contribuciones de los empleadores (16%), con pdéelos aportes de los trabajadores
auténomos (16 de los 27 puntos) y con la recaudgmidveniente de una serie de impuestos.
Por su parte, las prestaciones por invalidez y ipras por fallecimiento del titular eran
cubiertas por un seguro contratado para ese fhgra necesario, por aportes complementarios
a cargo del Estado.

Dado el recorrido hecho hasta aqui, no es difitémder que la ley que puso en funcionamiento
el nuevo sistema previsional introdujo la recongelitacion dekujeto de lgproteccion, en el

sentido de la construccion de un nuevo significedotorno de ella. Sintéticamente, esa
reconceptualizacion refundo los términos en lodesuan adelante se pretendia significar el

% Cabe decir que Osvaldo Giordano ha sefialado ogesetrollo de los seguros privados era un objetivo
implicito de las reformas impulsadas por las modaniones (Giordano y Colina, 2000; citado en Danan
y Grassi, 2008, p. 275).



bienestar y la sociabilidad, al atribuir otros @midos a las nociones de responsabilidad,
merecimiento, necesidad, etc. Rompiendo con laegién que en las décadas anteriores habia
gozado de mayor reconocimiento social, se intedpaétsujeto de la protecciébn no como un
sujeto portador de derechos colectivos sino comadaviduo racional y maximizador de
beneficios. Esta individualidad cobraba sentiddaecentralidad que se le otorgaba al mercado
como espacio portador y “hacedor” de sociabilidzahitado desde entonces por “individuos
ahorradores de una cuenta” (Grassi, 2003, 218)¢agrraposicion con un Estado que se
construia simbolicamente como ineficiente.

Asimismo, el sistema previsional resultante de esftaama implicé también una modificacion
de lascondiciones de accesm una direccidon mas restrictiva, a partir deakosbios realizados
en el periodo de negociacién inicial y de sanciénlal ley, a las que en poco tiempo se
agregaron nuevas modificaciones mediante la leg4\463:*

1) Cambio en la edad: se aumentd en 5 afios pasasexd el requisito para el retiro (65 para
los hombres y 60 para las mujeres);

2) Aumento de los requisitos de afios de aportager&tps, que gradualmente irian de 20 a 30
afos.

Claramente, ambos fueron en direccién de redudinitiea o transitoriamente el niUmero de
beneficiarios efectivos (lo que, se suponia, mej@ia tasa de sostenimiento).

Finalmente, otra de las dimensiones del sistemagmwaal que fue fuertemente impactada por
la reforma de 1993 tiene que ver con el modo deuttdly de actualizacion de los beneficios. En
el antiguo sistema previsional el haber iniciataleulaba como un porcentaje variable (entre 70
y 82 %) del promedio de haberes percibidos erréssnhejores afios de los Ultimos diez afios de
aportes. A partir de esta reforma, el célculo fue un prdimalirecto de los Gltimos diez afios,
con el argumento de que asi se evitaban estrategiat marco de las cuales se realizaban
menores aportes durantes largos periodos de ldahdaal, que se aumentaban en los Ultimos
afos para obtener mejores haberes (Cetrangoloshiaau2008).

Un andlisis del nivel de los haberes previsionalés largo de los afios de vigencia del SIJyP
permite observar la nula movilidad de los mismas.efecto, los datos disponibles muestran
gue durante los afios de vigencia del SIJyP losfiseygefueron progresivamente perdiendo su
capacidad para satisfacer necesidades, incluida®terencionalmente consideradas “basicas”.

2.2.El proceso de reforma 2003 - 2008

En la introducciéon advertimos —y en el apartadoeter fundamentaremos mas ampliamente-
que en la investigacion en la que se sostienetesiajo partimos de la idea geoceso de
reforma aludiendo al conjunto de modificaciones que drpamtd el sistema de prevision
social a lo largo de cinco afios (2003-2008). Estaslificaciones abordaron —aunque no
sisteméticamente- diferentes aspectos del sistaedsipnal que analizamos en el punto
anterior, y que aunque no alteraban la esencia anideh sistema, si actuaron sobre sus
manifestaciones mas criticas. Si bien basicamentefisieron al nivel de los beneficios y a los
modos de acceso a la proteccion, en este proaabiéta se produjeron cambios que avanzaron
en la direccidén que aca definimos como de “diseasiitigo-institucional del sistema”.

4 En Abramovich y Pautassi (2009) se afirma que legt...reorganizé sobre parametros de precariedad
el sistema de seguridad social” (p. 10). Una natacalor: se la conoce como “Ley de Solidaridad
Previsional”.

®> No deja de llamar la atencién que, a pesar dadialidad de la reforma, se conservara la reféenc
(puramente formal desde mucho tiempo antes) atonf@2%” como haber inicial.



En cuanto al nivel de los beneficios, por mediouda serie de normas el Poder Ejecutivo
determind diferentes aumentos del haber minimasEattualizaciones se materializaron por
medio de diferentes vias, ya fueran incrementosudea fija, proporcionales o combinados o
bien subsidios varios. En conjunto, el analisidalevolucion de los haberes minimos desde
2001 indica que entre entonces y el afio 2008, lemas fueron incrementados, en términos
reales, en aproximadamente un 110%

Asimismo, la ley de Movilidad Jubilatoria (N° 2641 sancionada en septiembre de 2008,
estableciéo una actualizacion periddica de los nwmte los haberes previsionales en dos
momentos en el afio (marzo y noviembre). El mecamiaprobado, que fue objeto de una
intensa discusion, permitia tener una cierta pitdlitad acerca de la actualizacion de los
beneficios. La novedad de la ley de movilidad dseeho de que en el momento del calculo del
haber inicial introduce un factor de actualizacgure toma en cuenta el salario real de los
ultimos diez afios, y no el nominal como ocurrigdase entonces.

En lo que respecta al eje del acceso al sistemdg feertemente afectado por lo que se conoce
como la “moratoria previsional”, que fue sancionpdaDecreto del PEN N° 1454/2005 (y que
a su vez modifico la ley 24.476 de 1995). Con gilieko fin de ampliar la cobertura, se
suavizaron los requisitos contributivos de accedasaprestaciones a través del “Plan de
Inclusién Previsional” nombre a menudo alternatigata utilizado de manera corriente para
aludir a la misma moratoria, y que tuvo por prommosimpliar la cobertura de manera que
pudieran acceder a un beneficio personas que camgdin la edad minima para jubilarse pero
no con los requisitos contributivos (Rofman y Rilbg@008). La implementacion de aquel plan
trajo al espacio publico uno de los problemas m@veg de desproteccion, intimamente
vinculado con la relacion errética que las persomzgsron —y tienen — con el mercado laboral,
ya que precisamente el principal requisito a corsgeara el referido a los aportes derivados de
afios de trabajoAsimismo, otra puerta de ampliacién de la cobarfue aquella por la que se
permitié el acceso a quienes no cumplieran comrdqaisitos formales, pero, a diferencia del
caso anterior, estaba dirigido a quienes estandengdeados acreditaran los afios de aporte
necesarios pero no tuvieran la edad minima parkajsé. En este caso se tratd del componente
llamado “jubilacién anticipada”, aunque su pesorfug/ menor.

Con respecto al peso de esta medida, es neceshrayar algunas particularidades. Un primer
punto es el innegable impacto que tuvo sobre eluotm de la sociedad, ya que implicé el
otorgamiento de alrededor de 1.800.000 de bensfigia sean jubilaciones o pensiones); sin
embargo, hasta aqui no es posible saber cuantositharios beneficiarosreales. En otras

® En el afio 2002, por medio de un subsidio a lagmbse elevé el minimo (150 pesos) a 200 pesa El
2003 fue a su vez el primer incremento por mediamdeaecreto (391/2003) que lo llevé a 220 pesos;
desde enero de 2004, el haber paso a ser de 249 (desreto 1.1994/2003) y posteriormente, el decre
683/2004 lo elevé escalonadamente hasta llegar Oa 280s en septiembre de 2004. El decreto
1.199/2004 dejo6 sin efecto este Ultimo, fijandoaumento del 10% para todos los haberes inferiores a
1.000 pesos. Al afio siguiente, por medio de unidigdbde PAMI, el haber minimo se elevd a 338 pesos
y en el mes de junio, a 350 pesos. Un subsidio tmmgmtario en septiembre de 2005 llevé a 390 pesos
este beneficio, que en junio de 2006 pas6 a sef7fepesos. La Ley N° 26.198 (2007) introdujo un
incremento del 13% para todos los beneficiarios siglema, dando como resultado una prestacion
minima de 530 pesos, a la que en septiembre s@ié® an incremento del 12.5% (llevando el haber a
596 pesos). Para obtener informacién mas detakk@daiiede consultar Moreno (2007).

" La expresion “compensacion” en este caso signifjoa la moratoria funcioné con lo que suele
denominarse la “compra de afios de aportes”; valie,@®n el pago de una cuota por los afios deajarad
por los beneficiarios, hasta completar los afioseteicios correspondientes para acceder a la gidila
Uno de los aspectos relativamente novedosos dedatonia a la que nos referimos es que el acceso al
beneficio fue inmediato (si la persona tenia lassadie edad), descontandose entonces la cuotalul ha
abonado. Segun como se lo mire, ello hace afirnadgwnos especialistas que el haber minimo “real” e
en rigor menor al oficial, pues los beneficiario® @ccedieron por moratoria cobran montos infesiote
nuestro juicio, es un analisis al menos discutible.



palabras, se desconoce cuantas personas que gatecdgun tipo de cobertura, accedieron a
ella por medio déa moratoria Si bien no hay datos disponibles que permitamastia posible
“duplicacion” de beneficios, algunas estimacionésiales sefialan que alrededor de 374 mil
beneficios otorgados por la moratoria fueron pédo® por personas que ya estaban
percibiendo una pension. Es facil entender que apdaciacion del efecto de esta politica sobre
la expansion de la cobertura depende de esa diariaié.

El tratamiento del proceso de la “moratoria previal” exige una aclaracion final, que bien

podria titularse indicando que dicha moratoria eobjeto de investigacién y analisis en si
mismo. Y ello es asi porque es a un tiempo la needédmayor repercusion y visibilidad social,

cuyas ausencias de informacion resultan mas dgigtiifas, y las reservas respecto de los
sentidos y alcances de sus efectos, mas fundadaalmente, al cabo de diversas

aproximaciones se nos ha presentado como el prdeesas dificil reconstruccion, debido a la
superposicion y variedad de instrumentos legale®emales de los que estuvo hecha.

Por el lado de las modificaciones orientadas ampomer ciertosaspectos institucionaledel
sistema previsional vigente, en 2007, medianteela Nl° 26.222 se introdujo una reforma que
afectaba directamente a la estructura del régineenaghitalizacion. Si bien los cambios que
implicaba esta ley no eran estrictamente estrdetien el sistema, si eran lo suficientemente
importantes en cuanto al funcionamiento como péfmarnos a pensar en la potencialidad
transformadora de la que era portadora. Con estoafierimos a la trascendencia que revestia la
remocion de algunos de los puntos mas rigidosldgPScontabilizando entonces la posibilidad
de optar libremente por el régimen (capitalizacidneparto) cada cinco afios, lo que hasta
entonces estaba soOlo reservado para pasar delerégite reparto al de capitalizacion.
Asimismo, se invirtio la presuncién del sistemaetcion cuando ésta no se hacia efectiva: los
nuevos aportantes ya no serian automaticamentaaasig al sistema de capitalizacion
individual, sino al sistema publico de reparto. bam, se redujo el costo de las comisiones de
las AFJP, fijando un maximo del 1%, al tiempo gedgsialaron los aportes de ambos sistemas
(decreto 22/07).

Otro punto que establecia la Ley 26.222 era epass automatico al régimen de reparto de

aquellos afiliados al sistema de capitalizacion, g@stando a 10 afios de jubilarse, presentaran
saldos en sus cuentas individuales inferiores mi2@esos (salvo que el afiliado expresara su

voluntad de persistir en el régimen de capitalizaciEn la practica eran un millén de personas

las que se hallaban en esta situacion de traspsmmaico, que debia ser sumado a otro millén

de afiliados que decidié explicitamente pasargégimen de reparto. Esta situacién planteaba
un escenario complejo para las AFJP, ya que privgrasnte era erosionado su poder en tanto
actores centrales del sistema previsional.

2.3. La proteccion social del sistema emergentgdmieso de reforma 2003-2008: el SIPA

A diferencia del SIJyP, el Sistema Integrado Premi Argentino es el resultado de una
ruptura que se concentré especificamente en lectsppolitico-institucionales. Asi, como ya
sintetizamos en la presentacién, eliminé el sistede capitalizacién individual de
administracion privada (por las AFJP), recred stegia de reparto administrado por el Estado
y transfirié los fondos acumulados a la administracestatal; mientras tanto, los aspectos

8 Como suele ocurrir, la falta de datos oficialeseda oportunidad a estimaciones privadas. Encaste,

una de ellas, producida para la ANSES indicabacaseel 48 % de los beneficiarios incorporados a la
moratoria formaba parte de familias pobres, digidibs en 34 y 16 % de hogares “medios” y “medio
plenos” en riesgo, respectivamente. Asimismo, leuesta (de la Consultora Equis) indicaba que el
beneficio modificaba sustancialmente la situaciéredos hogares, ya que luego del cobro sélo el 16 %
continuaba siendo pobre (Pagina 12, 7/4/2007).



propiamente protectorios no fueron tocados poruela sistema: las condiciones de acceso
siguen siendo las mismas y el modo en que se aaldo$ haberes retoma las modificaciones
previstas en la ley de Movilidad Previsional sanaita escasos dos meses antes del anuncio de
la iniciativa por parte del Poder Ejecutivo.

Concretamente, el SIPA —que fue creado mediant28e425- es un sistema Unico, por lo cual
todos los afiliados del régimen de capitalizaci@sgm a formar del mismo. A diferencia del
SIJyP, compuesto por dos pilares, el SIPA absoabidos en un régimen unificado. Esa
unificacion del sistema fue realizada bajo la fodeaégimen de reparto.

Los fondos del SIPA fueron declarados de integnairgidtracion estatal, a través de la ANSES,
gquedando asi eliminadas las administradoras prsvé&gIP). En lo institucional, se establecié
que la ANSES tendria autonomia, pero que seriangdspda por una Comision Bicameral de
Control de los Fondos de Seguridad Social del GzogNacional.

Todos los beneficiarios del sistema de capital@adueron transferidos al sistema publico
emergente, como asi también los fondos de las amiéntividuales. El Estado asumi6 el
compromiso de prestar "beneficios mejores o iglades aquellos que los que prestaba el
sistema previsional que fue eliminado (art. 2 deya26.425).

° Retomando el planteo de Cetrangolo y Grushka (2@88altamente probable que sistematicamente las
futuras generaciones presenten problemas de aatestiema debido a la falta de afios de aportés. Es
situacién permite pensar en la necesidadfutaras moratoriasdestinadas a evitar problemas de
cobertura.



3. Los sentidos
3.1 La idea dg@roceso de reforma 2003-2008

Ya hemos dicho que nuestro problema de investigagid@e analisis queda enunciado en
términos deun proceso de reforma previsior@ggsarrollado entre 2003 y 2008, que en octubre
de este Ultimo afio tuvo un momento de totalizagén la eliminacion del régimen de
capitalizacion y la liquidacion de las AFJP’s.

¢ Por qué hablamos geoceso de reformagué significa la expresion y gune implica?

Nuestro punto de partida es que con las primeradide® de aumento de los haberes
efectivizadas en el afio 2003 (y profundizadas tr gk 2004, especialmente); seguidas por las
ya analizadas intervenciones que expandieron lartigla del sistema previsional (moratoria y
jubilacion anticipada, aun con las reservas apasiadge produjo un quiebre en la direccion y
efecto de la politica previsional. En términos glels podemos decir que ese quiebre consistio
primero en detener, y luego en invertir, la tengentacia la reduccién de la poblacion cubierta
y hacia un menor alcance del beneficio previsi¢aaltérminos de su capacidad de satisfacciéon
de necesidades) que venian caracterizando a editisap desde 1996 y 1997, respectivamente.
En este sentido de cambio general de las tendemgetradas hasta entonces, podemos decir
que alli se inicié un ciclo diferente, que comodabe ser observado, pues en los términos en
los que ya en otro lugar propusimos pensar laitelaentre Seguridad Social y Estado (Danani
y Beccaria, 2009a), “objetivamente” se paducido una sociedad y una estatidad también
distintas.

Al examinar la direccion del conjunto de maneratioorada y en el mediano plazo (lo que de
manera casi primaria podriamos denominar “la evdtude la cobertura” y “la evolucion del
haber real”), la nocién derocesonos permitié restituir cierta unidad a lo que d® ahodo se
veria como sucesiones de acciones desconectaddspendientes. No hicimos esa restitucion
al costo de esperar o forzar coherencia (decepuimméds cuando no la hallaramos), ni de
suponer una logica inmanente encarnada en fundsnaractores varios: nuestra pretension
aqui es mirar la sociedad y sus instituciones, § interesan los sentidos y direccion de los
ciclos histéricos que estudiamos, que por ciegndtienden los posicionamientos especificos y
la subjetividad de los sujetos y agentes involursad la vez, explicitamente sefialamos que no
depositamos el sentido del proceso en las inteaside esos actores participantes: entre otras
cosas, ello supondria uproyecto, lo que habria constituido una busquedacmmte y
sistematica por parte de los elencos gubernamentalestion sobre la que, a esta altura de la
investigacion, no podemos hacer afirmaciones nitpkr supuestos (antes bien, el tema podria
formar parte de nuestras preguntas de investigadis importa, en cambiel proceso por el
cual socialmente se producen los sentidos y stgifis acerca de esta reforpsedimentando
asi formas socioestatales que deben ser deserdsaffaduales son ellos, claro esta.

Vale decir que, pese a que hasta aqui la idea ategw construida con estos criterios nos
resulté fértil para el analisis, creemos que delseseguir sometiéndola a prueba de validez; es
decir, que debemos examinarla en lo que siguediatetho en cada caso cuanto mejora la
comprension de “los hechos” y de sus resultadoscuginto podria, eventualmente,
obstaculizarla.

3.2 El proceso de reforma a través de las voligiales. La construccion des estados desde
los estados: 1993 y 2008.

Retomamos ahora la perspectiva que planteamos pun& 1.1 acerca de la relacion entre
Seguridad Social y Estado, y agregamos que nugsipmsito no es “evaluar” una reforma (ni



ambas) ni compararlas para pronunciarnos a favem oontra de una u otra; antes bien, nos
preguntamos por las relaciones (estatales) quetragars y construyeron esos procesos de
reforma, y por los entramados que desmontarongupemn, segun el caso. Este punto de mira
marca todo el andlisis, ya que frente a gruposrdesgdos o0 a conjuntos sociales que reciben
tratamientos diferenciales, o a coberturas ingifteis, no afirmamos que una institucién esta
“ausente”, o que “funciona mal”: nos preguntamoé tramas de relaciones estan en juego y
cémo se han transformado.

“Nuestro pais es, sin dudas, un paradigma de logmalle puede ir a la sociedad cuando el
Estado avanza en demasia sobre ella”, afirmabaJbs@nLlach en 1997, a escasos dos afos de
haber abandonado la funcién publica; funcion p@ébtiaya crisis anunciaba y que con ella
arrastraba, segun agregabdp goublico en general (Llach, 1997, p.51). No se trata de una
referencia personal: muchas otras expresionesgyottensmitir el lugar y la forma de mirar los
aspectos de los que se ocupan las politicas ded@djsocial que animaron la construccion del
sistema previsional entre 1992 y 1994 (por aludieaiodo de creacién del SIJyP). Es ya lugar
comun (y nosotras mismas lo apuntamos mas arrdf@lar que en ese proceso se atribuyeron
otros significados a la proteccion frente a losgas que entrafia la vejez, que fueron sustraidos
dela 1c’())rbita de los derechos colectivos y reendadios del derecho civil (y comercial, segun el
caso) .

La creacion del SIPA, por su parte, implica un psacde construccion del sistema previsional
cuyo centro de gravidez radica en una relaciéneentiercado de trabajo y Estado bajo
parametros muy diferentes de las que habian ceracte la los enunciados del SIJyP. “No
puede existir un sistema previsional que funciome relaciones laborales formales”, es
probablemente una de las afirmaciones mas enfatedanensaje con el que el Poder Ejecutivo
envio el proyecto al Congreso Nacional; y, de heefene siendo el punto de partida de toda
argumentacion oficial en relacion con esta reforma.

Sin embargo, el giro que a este respecto impliestalblecimiento del SIPA se pondera mucho
mas alld de la sola mencion del mercado de traffegtaciones laborales”) y del Estado,
cuestion que de todos modos no es para nada niggrarlo que aqui queremos destacar es la
critica a dos concepciones: en primer lugar, kicara la concepcion individualista del trabajo y
del ahorro, en este Ultimo caso materializado snalgortes previsionales, concebidos como
propiedad de la persona. A nuestro juicio, estéqpes medular ya que, puesto en perspectiva,
organiza todo tipo de acciones y significados,ienstargumentos y fundamenta intervenciones
institucionales. En segundo lugar, la critica a coacepcién —imputada al SIJyP- segun la cual
“solo quien podia ahorrar podria jubilarse, crisgaido la distribucion del ingreso” (PEN, p.4).
Y también reinterpreta la historia, que en algurmmoto del mensaje del Poder Ejecutivo
parece asumir la estilizada imagen de una largachmanacional hacia la igualdad y la
solidaridad, sélo interrumpida por el establecintvedel sistema de capitalizacién (Poder
Ejecutivo Nacional, 2008, p. 2 a 8).

Cabe aqui un interludio, referido a las condiciones produccién del discurso y de re-
presentacion de “la cuestion previsional” dver a presentarlajlel gobierno de la Presidenta
Fernandez. De manera marcadamente familiar conbgereado por Daniel James en su
reconstruccion de la experiencia peronista de 4355, también en este caso el sentido de la

1 En el libro ya citado (ver supra 4), recienteme¥fetor Abramovich y Laura Pautassi (2009)
enriguecieron un sefialamiento importante, que agregiplejidad al andlisis no solo de ese periauw si

a las condiciones institucionales presentes, y £@fectos acumulamos como dimension a explorar: a
través de investigacion empirica (con estudios as®s) han analizado la peculiaridad de ese proceso
segun el cual, en simultdneo con la degradacidosdderechos laborales y de seguridad social podei
sucesivas reformas legislativas, se producia urariplia insercién de derechos sociales en laaatal
constitucional por la via de la incorporacién dgados de derechos humanos” (2009, , lo que incingd
nueva definicién de igualdad sustantiva. Como desjmina parte importante de la institucionalidad as
construida se reactualiza en el quinquenio que atplizamos mas especificamente.



experiencia, en general, se construye como unattditga temporal”, segun la cuaby (1950-
1960,en aquel caso; 2003-2008, en el que analizamogyer los efectos casi redentorios de
politicas que pretenden rescatar a las personasnasnde las desgracias ocasionadas en el
pasado (en los afios '30 —la década infame- y enafiss '90, respectivamente). La
confrontacion, entonces, constituye desde los oeigeel peronismo una retdrica caracteristica,
que permanentemente expresa “contrastes evaluafi/®39, p.38 y 40) referidos a cambios
sociales (bienestar social, salarios, organizasiadical, etc.). Resulta por demas llamativo
relevar su vigencia en el curso de este proceso.

Dos parrafos atras sefialamos que el SIPA se resoltee una relacion Estado-trabajo (o
Estado-mercado de trabajo) sustancialmente diier@dmia construida por el SIJyP. Ello es asi
en dos sentidos: en primer lugar, en el lenguabanente “garantista” que asume: desfilan
por la ley y sus fundamentos la garantia de priestas por parte del Estado (que tiene la
“irrenunciable” obligacion constitucional); la de ovilidad de las prestaciones; la del mismo
trato para todos los afiliados. En segundo lugéo largo de todo el mensaje del Ejecutivo (que
permanentemente pone de relieve los contenidoscps), se reivindica la intervencién estatal
ya no sélo con fines de proteccion o residualesp gle participacion en la distribucion,
especialmente a favor de los trabajadoresstamos parados frente al temporal con el orgullo
de tener un modelo diferente (...) que cree emgldne y en el trabajo”, afirmaba la Presidenta
Fernandez el 21/10/2009). Si se compara el univéessentido que se reconstruye desde esta
perspectiva y estas acciones, con la vision que ¢apacidad de imponerse y orientar la accion
estatal durante la década de 1990 (y de la quénLtammo ya dijimos, es licido exponente),
podra constatarse su condicion cercana a la sangtversa: el gobierno de la Presidenta
Fernandez asume como emblema lo que desde eldwersario se le reprocha como estigma.

Veamos a continuacion qué decia a este respectie-al relacion trabajo-Estado- el mensaje
del Ejecutivo al Congreso Nacional en ocasion defierma de 1993 (enviado, en realidad, en
agosto de 1992): impresiona observar como la amwém referida a la desproteccién laboral
de los trabajadores y a la baja registracion etfirnpeoblematizadas como cuestiones que
afectaban la recaudacion y por lo tanto la solsedei sistema; mientras que la insuficiencia de
los haberes abonados constituia un problema eo targn cuanto se tornaba fuente de
litigiosidad.En ningln momento se consignan los procesos danzacion del trabajo, siendo
la referencia a la informalidad lo mas cercano agiae ya por entonces configuraba un rasgo
central de los mercados de trabajo, en si mismo kg @atencion de los especialistas.

Esta manera de mirar y de producir la cuestiéddlarabajo y la previsional) se cierra con una
vuelta mas, incluso, al encarar el problema read@mcionado, en clave de “informalidad
laboral”. En efecto, en el analisis de las causatad “fallas” del sistema previsional vigente
hasta 1993, el mensaje identifica lo que denomasaéctos relacionados con el funcionamiento
del mercado de trabajo”, entre los que incluyeléato crecimiento del empleo en los sectores
formales y la tercerizacion de la economia”, sefilaque esta ultima “implica un aumento
relativo de los sectores informales respecto aftomales”; siendo que los primeros se
caracterizan por un menor grado de cumplimientpe&® a las obligaciones impositivas y
previsionales, ello afecta negativamente la capdcidcaudadora del sistema. Finalmente, en
tales condiciones de “informalidad”, el mensajealguen responsabilidad a empleados y
empleadores, eliminando el principio estructural derecho del trabajo, que es el del
reconocimiento de la desigualdad de condicion: & aéstacar que las situaciones descritas se
prsentan tanto en el régimen de trabajadores ewidel de dependencia cuanto en el de
auténomos. En el primer caso la evasién no esstdoactitud de los empleadores, sino que
cuenta con el acuerdo o la aceptacion de los &s#dar fundamentalmente los jovenes, que ven
incrementados sus salarios netos y no visualizarapartes previsionales como una forma de
ahorro” (PEN, 28 Y 29/4/1993).

En este marco, la desproteccion y la precarisdaduna eleccion del trabajador.

10



4. Conclusiones preliminares

Sobre este final volvemos sobre nuestra definidiémrocesode las reformas introducidas en el
sistema previsional entre 2003 y 2008. En la petsf@eque adoptamos en nuestro trabajo,
segun la cual privilegiamos los sentidos que sstoayen y disputan en las diferentes practicas
y acciones referidas al bienestar y seguridad stosi(0 negados) a los adultos mayores,
inesperadamente encontramos que esa hocidn [pfpocgsp para nosotros cumple un papel
ordenador, esta intensamente presente tambiéndistission politica. Sin embargo, ello ocurre
de manera contradictoria segun los distintos sestemn disputa (y momentos de la misma):

= Por el ladodel gobierno,se presenta un relato y una interpretacion quenidad a la
reforma entre 2003 y 2008. Por caso, son frecudmseafirmaciones oficiales en el sentido de
que se trata “del gobierno que mas hizo por lodgdbs”, e incluso el mensaje del Ejecutivo
enumera la secuencia de intervenciones desarrsl&adal plano previsional.

= Por el lado de la oposicion, en cambio, la inigetide eliminacién del sistema de
capitalizacion es significada alternativamente cgmumucto de una “necesidad de caja” (de lo
que resulta una construccion fundada en el oparmiy cortoplacismo oficial, que en este
caso habria sido impulsad por la crisis internadjpny como parte de una orientaciéon
crecientemente estatizante y anticapitalista, queursiria con otras iniciativas (el caracter
confiscatorio de la politica impositiva, la paniacion estatal en estrategias de presion sobre
empresas, etc.); interpretacion que implicita diexpmente construye la idea geoceso y
gue se encuentra en casos como la voz del DiaribNdadn, que sin duda lleva adelante el
debate mas sustancial y genuinamente politico. $fasecasos, decimos, la confrontacion
cuestiona y reinstala permanentemente la idgaatmsopostulada por la coalicién gobernante,
a la vez que reprueba su orientacion.

Bibliografia

Abramovich, V. y Pautassi, L. (comp) (200®pa revision judicial de las politicas sociales.
Estudio de caso&ditores del Puerto. Buenos Aires.

Alonso, G. (2000):Politica y Seguridad Social en la Argentina de [89. Mifio y
Davila/FLACSO. Buenos Aires.

Boletin Estadistico de la Seguridad Socfireccion Nacional de Programacion Economica y
Normativa/Secretaria de Seguridad Social- Ministee Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
Marzo 2008.

Calvi, G. y Cimillo, E. (2009) “Del SIJP al SIPAa@bios recientes en el sistema de prevision
social argentino”. Trabajo presentado en el 9° @msw Nacional de Estudios del Trabajo.
ASET. Buenos Aires.

Cetrangolo, O. y Grushka, C. (2008Perspectivas previsionales en Argentina y su
financiamiento tras la expansién de la cobertuBgccion de Estudios del Desarrollo/CEPAL.
Documento N° 205. Santiago de Chile.

Danani, C. (2005)La construccion sociopolitica de la relacion as#aa. Obras Sociales y
sindicatos en la Argentina, 1960-200esis de doctorado en Ciencias Sociales. Facuktad d
Ciencias Sociales/UBA. Buenos Aires. Mimeo.

Danani, C. y Beccaria, A. (2009a): “¢Pegando lata@elLimites y alcances de una nueva

reforma previsional. Argentina, 2008”. Trabajo grsdo en el 9° Congreso Nacional de
Estudios del Trabajo. ASET. Buenos Aires.

11



Danani, C. y Beccaria, A. (2009b): “La Seguridadci8lo como medio y resultado de
transformaciones estatales. La Reforma Previsidrggntina, 2008). Trabajo presentado en la
I° Jornada de Politica Social. Instituto del ComumdyUniversidad Nacional de General
Sarmiento.

Danani, C. y Grassi, E. (2008): “Ni error, ni onisi el papel de la politica de Estado en la
produccién de las condiciones de vida y de trabBJocaso del sistema previsional en la
Argentina (1993-2008)". En: Lindenboim, J. (com@)abajo, Ingresos y politicas en la
Argentina. Contribuciones para pensar en siglo X2(ildeba. Buenos Aires.

Grassi, E. (2003)Politicas y problemas sociales en la sociedad beddil. La otra década
infame |.Editorial Espacio. Buenos Aires.

James, D. (1999)Resistencia e integracién. El peronismo y la clasbajadora argentina,
1946-1876Editorial Sudamericana. Buenos Aires.

Llach, J. (1997)0Otro siglo, otra ArgentinaAriel Sociedad Econdmica. Buenos Aires.

Moreno, J. (2007): “¢Se acuerda abuelo cuando Udslagiones en Argentina eran
bismarckianas?”. Banco Mundial/Universidad Naciatela Plata. Mimeo.

PEN (2008): Mensaje del Poder Ejecutivo Nacion&ahgreso Nacional — Envio de Proyecto
de creacion del Sistema Integrado Previsional AmgenMimeo.

Rofman, R. y Ringold, D. (2008): “Argentina. Palés de apoyo al ingreso de cara al
Bicentenario”. En: En breve N°128. Disponible en
http://siteresources.worldbank.org/INTLACREGTOPLABSPRO/Resources/Jul08 128 AR
IncomeSupp_SP.pdf

Schultess, W. y Demarco, G. (1993): Agentina: Eeidin del Sistema Nacional de Prevision
Social y propuesta de reforma. CEPAL/PNUD. Sgo higeC

12



