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RESUMEN

El principal hecho politico en Argentina durante 2017 fue el triunfo del gobierno
de Cambiemos en las elecciones de medio término. Ese resultado fue favorecido
por la estrategia del gobierno de administrar la dindmica intertemporal del ajuste
econémico. Antes de las elecciones, el gobierno difirié medidas y llevé adelante una
politica econémica que, mas alld de empoderar a los ganadores (principalmente al
sector agropecuario), compensoé a los perdedores (trabajadores, adultos mayores
y el sector informal) mediante la recomposicién de sus ingresos. La contrapartida
de esta estrategia fue un significativo aumento del stock de deuda y el deterioro
de las cuentas fiscales y externas. Después de las elecciones, los adultos mayores,
el sector informal y las clases medias sufrieron una mayor imposicién de costos.
Este informe analiza las politicas del gobierno antes y después de las elecciones,
prestando particular atencion a su estrategia de prorrogar los costos del ajuste y de
negociacion con ganadores y perdedores. Hacia adelante, el gobierno enfrenta la
dificil tarea de reconciliar la resolucién de los desequilibrios econémicos acumula-
dos sin erosionar los apoyos sociales que le permitieron imponerse en las elecciones
legislativas.
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ABSTRACT

The Cambiemos victory in the midterm elections was the most important political event
in Argentina during 2017. The government achieved this result by managing the inter-
temporal dynamics of economic adjustment. Before the elections, the government deferred
unpopular measures and pursued an economic policy that, beyond empowering the winners
(mainly the agricultural sector), compensated the losers (workers, seniors, and the informal
sector) by increasing their income. The counterpart of this strategy was a significant in-
crease in the external debt stocks and the deterioration of fiscal and external accounts. After
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the elections, the elderly, the informal sector, and the middle class suffered a greater impo-
sition of costs. This report analyzes Argentina’s government policies before and after the
elections, paying particular attention to its strategy of deferring the costs of adjustment and
its negotiation with winners and losers. Going forward, the government faces the difficult
task of solving accumulated economic imbalances without eroding the social support that
allowed it to prevail in the legislative elections.

Keywords: Argentina, Cambiemos, Macri, 2017 elections, public policy

I. INTRODUCCION

El gobierno encabezado por Mauricio Macri gano las elecciones presidenciales
de 2015 derrotando al Frente para la Victoria (FPV), que habia gobernado la
Argentina durante 12 afos. Su llegada a la Casa Rosada implicé una serie de
novedades: es la primera vez en la historia democratica del pais que gobierna
un presidente que no pertenece a una de las dos fuerzas mayoritarias que
dominaron la vida politica argentina durante el siglo XX, el peronismo (Partido
Justicialista, PJ) y el radicalismo (Unién Civica Radical, UCR). Es también la
primera vez que un gobierno de centroderecha que no oculta sus preferencias
programaticas llega al gobierno por la via democratica. Crucial para la llegada
de Mauricio Macri a la presidencia fue la decisién de un grupo de dirigentes de
la centenaria UCR y otros partidos filorradicales, en especial la Coalicién Civica
(CC), de atar su destino electoral al de Propuesta Republicana (PRO), el partido
con el que Macri conquist6 la jefatura de gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
desde 2007.

La alianza Cambiemos, resultado de esa decisién, consagré una suerte de
divisién del trabajo entre los socios de la coalicién: por un lado, las redes
provinciales de la UCR le aportaron al PRO el alcance territorial del que carecia,
sobre todo en el interior del pais. Por otro lado, la UCR y en especial la CC
sumaron a la propuesta de racionalizacién econémica encarnada por el PRO
cierta capacidad para interpelar a los sectores medios con una promesa de
regeneracion institucional y transparencia en el ejercicio del gobierno. El PRO,
en tanto, ademas de la orientacién programatica general, aporté a la coalicion
comprobada capacidad de gobierno en la gestién de la Ciudad de Buenos Aires
y, lo mas decisivo, un candidato presidencial competitivo con el que capitalizar
el malhumor social de los tltimos afios del kirchnerismo. La divisién del trabajo
inicial se mantuvo en el ejercicio del gobierno: mientras que el PRO mantuvo
un celoso control de la gestiéon gubernamental y una férrea centralizacién de las
decisiones dentro del gabinete, los demads socios de la coalicién cumplieron un
rol més importante en el Congreso y en el vinculo con la opinién ptblica.

Esa division del trabajo politico y de gobierno subtiende el funcionamiento de
Cambiemos como una coalicion de centroderecha. Esta caracterizacién alude
a la orientacién programatica general del gobierno, y es consistente con las
preferencias de politicas ptblicas de sus cuadros econémicos y técnicos, la
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afinidad del partido con los diagndsticos y las propuestas de la comunidad de
negocios y la distribucién de las preferencias electorales de los sectores medios-
altos (Freytes 2015a). En efecto, distintos segmentos del empresariado operaron
en los hechos como la core constituency del PRO a través, por ejemplo, de la
contribucién decisiva de los aportes privados de campafia (Freiller 2015). La
percepcién de una amenaza generalizada a los intereses de las elites empresarias
durante el gobierno del FPV jugd también un rol central en la movilizacion
politica de esas elites, y en su disposicién a sostener el trabajo politico del nuevo
partido y a involucrarse personalmente en la actividad publica (Vommaro
2017a). Por tdltimo, tanto en las mediciones de opinién como en la inferencia
ecolégica, el voto por Cambiemos crece entre los sectores de clase media y
alta, las personas con estudios terciarios o universitarios, y los que habitan
en distritos o barrios con mayor poder adquisitivo (Natanson 2017, Isonomia
Consultores 2018).

Cambiemos lleg6 al gobierno de la mano de una promesa general de cambio,
contra el trasfondo de un descontento mayoritario e intenso en los sectores
medios y medios-altos, por el rendimiento decreciente de la experiencia
kirchnerista en el terreno econémico (Murillo et al. 2016). El programa econémico
de Cambiemos vino a anclar esa promesa imprecisa de cambio y se constituy6
en el nicleo innegociable de su gestion. Durante el primer afio, bajo el signo de
la normalizacién de la economia, ese programa implicé liberalizar el mercado
cambiario, resolver las demandas de los acreedores externos y reestablecer el
acceso a los mercados internacionales de crédito (Vommaro y Gené 2017). En el
mediano plazo, el objetivo de Cambiemos es producir una reorientacion general
de la politica econdmica implementada por el FPV, caracterizada por un modelo
de economia semicerrada, basado en el consumo interno, con cierta voluntad
industrializadora y el Estado ocupando un rol central como regulador y arbitro
de los conflictos distributivos. La propuesta es virar a un modelo de economia
mas abierta e integrada a los flujos de comercio internacional, con un Estado en
retirada, la inversion antes que el consumo privado como motor de crecimiento
y una estrategia de insercién internacional basada en sectores intensivos en
recursos naturales y la exportacién de servicios con alto valor agregado.!

La reconversién de la economia argentina hacia un modelo mas abierto
constituye asi un objetivo central del gobierno de Cambiemos. La ambicién y
el cardcter refundacional de esa agenda econdémica contrastaba sin embargo
con las condiciones de su llegada al gobierno, en una situacién minoritaria en
el Congreso, con apoyos territoriales desiguales (Freytes y Niedzwiecki 2016)
y teniendo enfrente a una sociedad civil activada por la experiencia previa
de gobierno (Vommaro y Gené 2017). Ambos factores plantearon desde los
inicios un interrogante sobre la viabilidad politica de esta experiencia. El cual
se encontraba mediado en el imaginario colectivo por la tltima experiencia

1 Ver por ejemplo “Bases firmes para la economia argentina”, Carta de Jefatura de Gabinete N° 1, accesible en:
https:/ /www.casarosada.gob.ar/images /CartaJefatura/CartaJG_01.pdf.
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de un gobierno no peronista, que habia concluido con la salida anticipada del
gobierno de la Alianza UCR-Frepaso y la peor crisis social y politica desde el
regreso a la democracia.

En este contexto, en 2017 el gobierno debia enfrentar las elecciones de medio
término luego de un afo recesivo, sin logros apreciables en materia econémica
y con niveles de inflacién todavia altos. Cambiemos gozaba todavia de crédito
social, pero los indicadores de aprobacién de la gestion y de sus principales
figuras se habian ido deteriorando al compés de los magros resultados
econdmicos. La otra incégnita que planteaba el afio electoral era qué ocurriria
con el polo peronista. Ese polo se encontraba en una situacién de fragmentacion
partidaria y legislativa y con serias dificultades para resolver las disputas
internas desatadas desde la salida del gobierno del FPV.

En una mirada retrospectiva, y a juzgar por los acontecimientos de 2017, lo
novedoso de Cambiemos en el gobierno es la prudencia politica —resumida
por el término gradualismo— con la que se propuso llevar adelante sus objetivos
econémicos. Esto es: el gobierno priorizé en todo momento la sustentabilidad
del viraje propuesto, incluso si eso exigia postergar medidas centrales de su
programa econémico, como la reduccién del déficit fiscal o la reforma laboral.

Esa estrategia fue politicamente eficaz: Cambiemos se impuso en las elecciones
legislativas, obteniendo mas del 40% de los votos a nivel nacional, y triunfando
en 13 de las 24 provincias argentinas. Estos resultados le permitieron sumar 21
diputados y 9 senadores a la coalicién. La contracara de este éxito politico fue,
de un modo quizéas paradéjico dado la orientacién programatica del gobierno, el
deterioro de las cuentas ptiblicas y del sector externo, incluyendo el crecimiento
del déficit comercial y el aumento del stock de deuda. Luego de las elecciones,
la administracién se aboco a enfrentar esos desequilibrios, lo que implicé en
la practica la imposicién de nuevos costos a los perdedores del modelo, un
aumento de la conflictividad social y un deterioro apreciable de sus niveles de
aprobacién social.

Este informe analiza el afio politico de la Argentina desde el punto de vista
de las politicas de Cambiemos antes y después de las elecciones, prestando
particular atencién a la administracién intertemporal de los costos del ajuste y
al manejo de su relacién con los ganadores y perdedores de la reestructuracion
econdmica. El resto del articulo se organiza de la siguiente manera: en la seccion
2 abordamos las estrategias de politica macroeconémica y de empoderamiento
del sector agropecuario, mientras se compensa a los perdedores a través de
la politica social. La seccién 3 describe la coyuntura politica, atendiendo a los
fundamentos simbélicos de la reproduccion de los apoyos sociales al gobierno,
en particular los temas de la corrupcién y la demanda de orden. Nos ocupamos
luego de la fragmentacién del peronismo, dedicdndole especial atencién a las
cruciales elecciones en la provincia de Buenos Aires para ilustrar los dilemas de
ese polo opositor. La seccion 4 describe los resultados electorales y el impacto
de las elecciones en la composiciéon del Congreso. En la seccién 5 nos ocupamos
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del periodo posterior a las elecciones, describiendo el ajuste poselectoral en el
area impositiva y previsional, la intensificacién de la protesta y el deterioro de
los indices de popularidad del gobierno. La seccién 6 concluye haciendo un
balance sobre el estado de la democracia en Argentina.

II. CONTEXTO SOCIOECONOMICO

La légica politica de la politica macroeconémica

Cambiemos enfrentaba un test decisivo en las elecciones de medio término.
2016 habia sido un afio recesivo. El gobierno disfruté durante su primer afio
en la Casa Rosada de un crédito social vinculado con la expectativa de cambio
que llevé a Mauricio Macri al poder. La existencia de ese crédito social era
apreciable en las mediciones de opinién publica. Las encuestas mostraban
una brecha persistente entre, por un lado, la evaluacién positiva de la gestion
y la expectativa de una mejora futura de la situacién del pais, en torno al
50% y 60% de las opiniones. Y, por otro lado, la percepcién de mejora de la
situacion personal respecto de un afio atras, que se ubicaba apenas en torno
al 10% (Gréfico 1). La falta de una mejoria a nivel personal no hacia mella
en la aprobacién general porque era atribuida a los problemas heredados de
la gestion anterior (Isonomia Consultores 2018). El indice de confianza en el
gobierno elaborado por la Universidad Torcuato Di Tella arrojaba un resultado
similar: mientras que los indicadores genéricos de honestidad y capacidad del
gobierno se mantuvieron a lo largo de 2016 en valores altos, los vinculados con
el desempefio efectivo de la administracion (evaluacién general, eficiencia en
la gestion y orientacion hacia el interés general) se ubicaron consistentemente
un punto por debajo (Grafico 2). En suma, habia una expectativa de mejora y
cierta confianza en el rumbo general del gobierno, pese a la falta de resultados
tangibles en el plano personal.

No obstante, en los primeros meses de 2017 la falta de resultados en materia
econémica comenzaba a perjudicar su imagen. En efecto, la combinacién de
devaluacioén, recorte a los subsidios de los servicios basicos (que motivaron
aumentos de las tarifas de electricidad, gas y agua), inflacién persistente y
pérdida de poder adquisitivo de los salarios tuvo durante el 2016 un impacto
apreciable sobre la capacidad de consumo delos hogares, generando descontento
entre las clases medias y bajas (Natanson 2017). Para febrero y marzo de 2017,
si bien el gobierno mantenia todavia altos indices de aprobacion, la expectativa
de mejora de la situacion del pais y de los hogares, al igual que la confianza en
la efectividad de la gestién, habian sufrido un lento pero persistente deterioro y
se encontraban en su punto mas bajo desde diciembre de 2015 (Graficos 1y 2).
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Grafico 1. Evaluacion del gobierno, situaciéon general del pais y situaciéon
econdémica personal

80%

70%

60%

50%

40%

«+e@e« - Situacién personal dentro de un afio - MEJOR

Pais dentro de un ano - MEJOR

30%

w4t Evaluacion positiva del gobierno

=g Situacion econémica personal c/ano atras - MEJOR

20%

10%

0%

fep. Is
Mar
Abry,
may.
Jutg,
ago. Is
Sep. s
Oct. Is
noy. 1,
dic.
feb.g,,
Mar
brg
My 7.5
Jun.g,
Julg»
a8o. 1>
Sep_ 17
Octg
v,
dic.y
tep. I8

May

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Isonomia Consultores (2018).

Gréfico 2. Indice de confianza en el gobierno.
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Fuente: elaboracién propia en base al Indice de Confianza en el Gobierno, Universidad Torcuato Di Tella.
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Para comienzos del segundo trimestre del afo, la percepcién de un descontento
pronunciado con la marcha de la economia marcaba el comportamiento
de los actores politicos: no obstante las compensaciones recibidas por las
organizaciones sindicales durante 2016, en marzo la Confederacién General del
Trabajo (CGT) estim¢é imprudente seguir ignorando el malestar de las bases y
convoco al primer paro nacional contra la politica econémica de Cambiemos.
En tanto la oposicién, en particular aquellos sectores que se referenciaban en
la expresidenta Cristina Fernandez de Kirchner, apostaba a hacer del deterioro
de la situacion econémica el eje de la campana electoral, con la expectativa de
capitalizar el descontento social en los comicios de octubre.

La politica econémica del gobierno antes de las elecciones iba a frustrar esa
aspiracion. En efecto, durante la primera parte del ano el gobierno implement6
una serie de medidas orientadas a recomponer los ingresos de los sectores
medios, los asalariados y el sector informal. Los ajustes de las tarifas de servicios
publicos, de menor magnitud que los de 2016, se concentraron en el primer
trimestre del afio y fueron postergados luego hasta después de las elecciones.
El mantenimiento de las transferencias sociales, incluyendo los mecanismos de
aumento automatico sancionados durante el gobierno anterior y la expansiéon
de la cobertura, benefici6 al sector informal; mientras que una leve apreciacion
del tipo de cambio en el segundo y tercer trimestre del afio, que contribuyé
a anclar los precios y desacelerar la inflacién, recompuso los ingresos de los
sectores medios (Banco Central de la Republica Argentina 2018a). Por dltimo,
la expansioén de la obra ptblica y el crédito hipotecario hizo que la construccién
fuera uno de los motores de crecimiento econémico durante 2017 (Indec 2018a).

La recuperacién de la economia desde el segundo trimestre del afio permitié
mantener estables los niveles agregados de empleo, pese a que se verificé una
disminucién del empleo industrial, una caida del empleo privado formal y
un aumento de modalidades més precarias de empleo (Ministerio de Trabajo
2018; CetyD 2018). A partir de inicios del 2017 se observ6 una recomposicién
de los salarios reales del sector formal en relacion a la inflacién, y esta brecha
positiva aumento a partir de los acuerdos paritarios celebrados en el segundo
trimestre. Aunque insuficientes para recuperar lo perdido durante el 2016,
ambos desarrollos favorecieron una cierta recuperacion del salario real (ver
Gréfico 4). La combinacion de crecimiento econémico y mantenimiento de los
programas sociales tuvo ademds un impacto favorable sobre las mediciones de
pobreza (Indec 2018b).
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Grafico 3. Evolucién mensual de la actividad econémica (EMAE), imagen de
Mauricio Macri y aprobacién del gobierno
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Indec e Isonomia Consultores (2018).

Gréfico 4. Inflacién mensual anualizada, evolucién de salarios del sector
formal, imagen de Mauricio Macri y aprobacion del gobierno
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Asi, los meses que precedieron a las elecciones exhibieron una mejora en el
desempefio agregado de la economia, una desaceleracién de la inflaciéon y una
recuperacion de los salarios respecto de 2016. El estimador mensual de actividad
econémica (EMAE) elaborado por el Indec mostré un crecimiento anualizado
en torno al 4% desde mayo de 2017 (Gréfico 3). La inflacién anualizada, en
niveles cercanos al 36% anual a diciembre de 2016, se ubic6 desde mayo y hasta
noviembre en torno al 23%.> En tanto, los salarios se ajustaron en términos
interanuales por encima de la inflacién a partir de inicios de 2017 (Grafico 4). La
mejora de los indicadores econémicos incidi6 a su vez en la recuperacién de la
imagen del presidente y los niveles de aprobacion del gobierno. Ambas series,
que habian encontrado su piso en marzo de 2017, se recuperaron decisivamente
a partir de junio. Las mejoras de la economia y de la opinién ptblica estuvieron
sincronizadas con el calendario electoral, de modo que el trimestre electoral
encontré al partido de gobierno en el apice de la consideracién del electorado
(Gréficos 3 y 4). En suma, el mejoramiento de la economia en los meses previos
a las elecciones tuvo consecuencias politicas virtuosas para el gobierno.

La contracara fue la acumulacién de desequilibrios en el frente fiscal y externo.
En efecto, para 2017 el déficit primario del sector publico se mantuvo en
3,8% del PBI, al tiempo que el déficit total se ubicé en 6 puntos del producto
(Ministerio de Hacienda 2018). El gobierno recurrié al endeudamiento externo
para financiar ese déficit, mientras que el Banco Central (BCRA) mantenia tasas
de interés positivas en términos reales para evitar presiones sobre el tipo de
cambio. La consecuencia de ambas politicas fue un aumento del stock y los
servicios de la deuda publica, y el crecimiento exponencial del stock de titulos
del BCRA con vencimientos a corto plazo. Para diciembre de 2017 la deuda
externa del gobierno (a valor de mercado) habia aumentado 35,5% respecto al
mismo mes del ano anterior, de 104,6 a 141,8 mil millones de ddlares (Indec
2018c). Al mismo tiempo, el stock de titulos de deuda a corto plazo del BCRA,
remunerados a una tasa de interés promedio del 25,5%, se incrementd en
términos interanuales en un 60% en doélares al tipo de cambio oficial (Banco
Central de la Reptublica Argentina 2018b).

El crecimiento de la economia y la apreciaciéon cambiaria impactaron ademds
en el frente externo. El déficit de la cuenta corriente duplicé a fin de afo los
valores de diciembre de 2016, llegando 30 mil millones de doélares (Indec).
La combinacién de estos desarrollos coloc a la Argentina en una situacién
de vulnerabilidad frente a un eventual endurecimiento de las condiciones de
acceso al financiamiento internacional o en caso de que algtin evento externo o
de politica interna coordinara desfavorablemente las expectativas y produjera
un desarme de posiciones en pesos. En suma, la contracara de los aspectos
politicamente virtuosos de la politica econémica fue un aumento del stock

2 Estos datos corresponden al promedio simple de los indices de inflacién elaborados por las Direcciones de
Estadisticas de la Ciudad de Buenos Aires y de la provincia de San Luis.
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de deuda y un deterioro de los frentes fiscal y externo. Sélo después de las
elecciones el gobierno se abocaria a tales frentes.

Empoderando a los poderosos: el sector agroexportador
en la coalicion de Cambiemos

El gobierno cultivé activamente el apoyo de los sectores econémicos que son
los ganadores objetivos del cambio de rumbo econémico. Un actor clave en este
sentido es el sector agroexportador, beneficiados por la estrategia del gobierno de
crecer a partir de los sectores con ventajas competitivas estaticas. La importancia
del sector se explica también por motivos politicos. En efecto, el conflicto con
los productores rurales en 2008 significé el primer revés de importancia para
el gobierno del FPV y explica la derrota en las elecciones legislativas de 2009
(De Luca y Malamud 2010). Si bien el FPV pudo recuperarse electoralmente, el
“campo” permanecié como unnticleo duro de oposicién a sus politicas, cortejado
por los partidos de oposicion (Freytes 2015b) y electoralmente refractario al FPV
(Murillo et al. 2017). De hecho, las zonas agropecuarias votaron masivamente
por Cambiemos en 2015, contribuyendo decisivamente al triunfo electoral en
segunda vuelta (Freytes y Niedzwiecki 2016).

La politica de Cambiemos reflejé la importancia del sector en su coalicién social
deapoyo. Inicialmente, a través dela devaluacién y liberacién del tipo de cambio,
y la remocién de los impuestos y las restricciones cuantitativas a la exportacion
de maiz, trigo y carne. El gobierno devolvié ademas a las asociaciones rurales
tradicionales el control del ministerio respectivo. En 2016, el deterioro del frente
fiscal lo obligé a revisar la promesa de reducir las retenciones a la exportacién
de soja, el principal cultivo exportable de Argentina, a razén de un 5% anual,
sustituyéndola por un cronograma de reduccién del impuesto del 0,5% mensual
a partir de enero de 2018 (Mira 2016). Segun calculos del sector, el nuevo
cronograma implica resignar ingresos fiscales por USD 1000 millones anuales, o
1% de la recaudacién tributaria (La Nacion 2017a).

Otra medida que favorece al complejo agroexportador es la eliminacién de
la obligacion de liquidar en el mercado doméstico las divisas producto de
la exportacién de granos y carnes (Gammacurta 2017). La decisién priva
al gobierno de un instrumento para regular la oferta de ddlares comerciales
y deja en consecuencia a la politica econdmica més vulnerable frente a un
eventual endurecimiento del frente externo. Finalmente, en noviembre de 2017,
el presidente de la asociacién rural mas conservadora e identificada con los
grandes propietarios, la Sociedad Rural Argentina (SRA), asumio la conduccién
del Ministerio de Agricultura. Estas decisiones de politica ptblica fueron
electoralmente eficaces. Como veremos en la seccion 4, en las elecciones de
octubre Cambiemos volvié a hacerse fuerte en la zona central del pais, donde
estd implantada la agricultura de exportacién.
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Compensando a los perdedores: reforma previsional y asistencia social

La estrategia del gobierno durante 2016 habia consistido en compensar a las
organizaciones sindicales como vélvula de control de la movilizacién social
(Vommaro y Gené 2017). Respecto al sector informal, mantuvo las politicas
sociales sancionadas durante el gobierno anterior, expandiéndolas en algunos
casos, y aument6 el ingreso de los adultos mayores (Niedzwiecki y Pribble
2017). En este sentido, la principal reforma de politica social de Macri antes de
las elecciones ocurri6 en el sector previsional. A mediados de 2016, el gobierno
implemento6 la Pensiéon Universal a la Vejez, una transferencia del 80% de la
pensién minima que llegaba a todos los mayores de 65 afios sin cobertura,
independientemente de sus contribuciones anteriores. Esto produjo en 2017 un
incremento marginal de los niveles de cobertura (del 97% al 98% de los adultos
mayores) (Presidencia de la Nacion Argentina 2017: 5). Ademads, la ley incorporé
una Reparacién Histérica para aquellos jubilados y pensionados del sistema
contributivo, cuyas transferencias no habian sido actualizadas por inflacién. A
cambio de la actualizaciéon de haberes, los jubilados debian desistir de iniciar
acciones legales. Estas propuestas suponian un incremento de popularidad para
el presidente y un posible desfinanciamiento del sistema a futuro (ver apartado
5). Alos fines de que esta ley fuera aprobada en la legislatura, el gobierno acordé
con las provincias un plan de pago para devolver los fondos coparticipables que
habfan sido destinados a la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(Anses) (Niedzwiecki y Pribble 2017).

A corto plazo, la reforma expandi6 las prestaciones del sistema previsional,
beneficiando a adultos mayores vulnerables sin suficientes contribuciones,
asi como también a sectores medios que habian visto sus ingresos afectados
por la inflacién y que tenian acceso a abogados para iniciar un juicio en contra
del Estado. Ademads, la reforma beneficié a las provincias, sobre todo a las
periféricas que son las mas dependientes de las transferencias federales, al
devolver parte de los fondos de la coparticipacion. Sin embargo, a largo plazo, la
devolucién de los fondos coparticipables y la reparacion histérica contribuyen
a la desfinanciaciéon del sistema previsional. Estas medidas estuvieron
parcialmente financiadas por el blanqueo de capitales incluido en la misma ley,
pero este ingreso es extraordinario y no continuo como son las transferencias
por jubilaciones (Etchemendy 2017). Este riesgo llevé al gobierno a modificar la
férmula de ajuste para reducir el gasto luego de las elecciones.

El sector informal también se vio compensado por Cambiemos durante 2017,
a través de la continuacién de las politicas de asistencia social de la gestion
anterior. Esta fue una decisién astuta por parte del gobierno, dada la alta
visibilidad y popularidad de los programas de transferencia condicionada
(Niedzwiecki 2016, 2018). La Asignaciéon Universal por Hijo (AUH) existe
desde el 2009 y es una prestacién mensual otorgada a familias (priorizando a
la madre) de bajos recursos por cada hijo menor de 18 afios ($1493) y por hijos
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con discapacidad ($4869).° La reciben personas desocupadas, no registradas (sin
aportes), que trabajan en el servicio doméstico y personas inscriptas en otros
programas nacionales compatibles con la AUH. Confirmando el argumento
de este trabajo en relaciéon con la politica expansiva del gobierno de cara a las
elecciones, Macri aument6 la poblacién que recibe la AUH a los monotributistas
sociales, expandiendo asi su cobertura (Arza 2016). Segiin datos oficiales, ésta
aumento un 7% en dos anos, de 3,68 millones de nifios en 2015 a 3,94 millones
en noviembre de 2017 (Presidencia de la Nacién Argentina 2017: 5). Ademas,
previo a las elecciones la administracion de Cambiemos preservo laley aprobada
por el gobierno anterior para la actualizacién del monto de la asignaciéon dos
veces por afo, lo que no evitd su depreciacion en términos reales (Niedzwiecki
y Pribble 2017). La combinacién de una macro expansiva, el mantenimiento de
los programas sociales y la desaceleracion de la inflacion tuvieron a su turno un
impacto sobre la medicién de pobreza. En efecto, segtin las cifras del Indec, entre
el segundo semestre de 2016 y el segundo semestre de 2017, hubo una caida
interanual de alrededor de 5 puntos porcentuales, de 30,3 a 25,7%, mientras que
la indigencia se redujo del 6,1 a 4,8% de la poblacién (Indec 2018b).

III. CONTEXTO POLITICO: CAMBIEMOS EN EL GOBIERNO

Entre la regeneracién institucional y la demanda de orden

La politica econémica expansiva durante el afio electoral y la compensacién a
los perdedores no fueron los tinicos factores que explican el apoyo al gobierno
en la opinién publica. Como sefialamos en la introduccion, Mauricio Macri llegd
a la presidencia en un contexto de agotamiento y rechazos sociales amplios de
la experiencia kirchnerista. Un vector central de la interpelaciéon de Cambiemos
al electorado y a la sociedad consistié en presentarse como la antitesis absoluta
del periodo anterior y, una vez en el gobierno, como la garantia del no retorno
a ese periodo “oscuro” del pasado inmediato. Esta estrategia se verificé en la
construccién publica de un estilo de liderazgo presidencial dial6gico y abierto a
la admisién de errores; en la propuesta de un ethos individualista, emprendedor
y meritocratico como reemplazo de la matriz militante y estadocéntrica que
habia caracterizado al kirchnerismo (Vommaro 2017b: 7); y en la interpelacién
al electorado en términos ya no de la satisfaccion de sus necesidades inmediatas
sino de la representaciéon de sus aspiraciones de ascenso social (Burdman
2017). En suma, Cambiemos hizo de la modernizaciéon de la gestion y la
individualizacién y privatizacion de la vida publica los ejes de su interpelacion
cultural (Vommaro 2017b; Seman 2017). El discurso de Cambiemos no sélo logré
una amplia identificacion por parte de los sectores medios urbanos, sino que, en

3 Anses. Asignacion Universal Por Hijo. Recuperado el 20 de marzo de 2018 de https://www.anses.gob.ar/
informacion/montos-de-asignacion-universal-por-hijo-y-por-embarazo-para-proteccion-social /



ARGENTINA 2017: LA DINAMICA INTERTEMPORAL DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA

un contexto de creciente fragmentacion de los sectores populares, tuvo también
eco en aquellos segmentos menos dependientes de las transferencias estatales
para la reproduccién de su vida cotidiana (Zarazaga 2017; Seman 2017).

En este contexto, la corrupcién fue uno de los temas de la agenda publica con
rendimientos duraderos y constantes para el gobierno. Una serie de casos de gran
visibilidad mediatica, vinculados en su mayoria con contratos de obra ptblica,
y que involucraban en algunos casos a la expresidenta Cristina Kirchner y su
familia, contribuyeron a mantener el tema en el centro de la escena publica. La
memoria de la “corrupciéon K”, reproducida y alimentada por los medios afines,
se convirtié asi en un reservorio permanente de apoyos sociales a los que el
gobierno pudo recurrir en cada coyuntura adversa. Y los casos que involucran
a altos funcionarios del actual gobierno, incluyendo el presidente y su familia,
en potenciales conflictos de intereses entre sus roles privados y publicos, o la
revelacion de que varias de ellos mantienen o habian mantenido parte de su
patrimonio en cuentas off-shore, no llegaron a hacer mella en esta identificacion.
Asi, en marzo de 2018, un 83% de la opinién publica (incluyendo una porcién
de votantes del FPV) caracterizaba al anterior gobierno del FPV como corrupto,
mientras que sélo el 36% caracterizaba al gobierno de Cambiemos de la misma
manera (Isonomia Consultores 2018).

En el enjuiciamiento de los hechos de corrupcién de la administracion anterior
incidi6 también el comportamiento estratégico de los jueces federales, que vieron
en la gestién de esas causas una via expedita para ganarse la buena voluntad
de la nueva administracién y diferir quizds una revisiéon mds profunda del
Poder Judicial. Este comportamiento se aceler6 luego del triunfo del gobierno
en las elecciones de octubre. Luego de ellas, la Justicia Federal avanzé en el
enjuiciamiento de funcionarios del gobierno anterior, ya no exclusivamente por
desmanejo de fondos ptiblicos, sino por decisiones tomadas en el ejercicio del
gobierno. Desde octubre a diciembre, lajusticia federal dict6 la prision preventiva
del exministro de Obras Publicas Julio de Vido; del exvicepresidente de la
Nacién Amado Boudou; del exsecretario de Legal y Técnica Carlos Zannini; y de
la expresidenta Cristina Kirchner. En los dos tltimos casos, la decisiéon implico
enjuiciar al gobierno precedente por decisiones de politica exterior tomadas
en el ejercicio legitimo de sus competencias constitucionales y ratificadas por
el Congreso.* Mientras que la exmandataria estaba para entonces protegida
por fueros legislativos, los tres primeros fueron encarcelados. El dictado de
estas prisiones se vio facilitado por una reintepretacion de la doctrina previa
respecto de qué constituye un riesgo de fuga, que aplicé la figura a todos los
exfuncionarios, ampliando asi al maximo el margen de discrecionalidad de los

4 La prisién preventiva de la expresidenta se dio en la causa por la firma de un memorandum de entendi-
miento con Irdn para destrabar la investigacién del atentado contra la sede de la mutual judia de la AMIA,
ocurrido en 1994. El tema adquirié voltaje politico a raiz de las denuncias del fiscal Alberto Nissman, quien
fue encontrado muerto en su departamento en enero de 2015 un dia antes de testificar en el Congreso. El
hecho conmocioné a la opinién ptblica, agito las pasiones politicas y fue un suceso clave de ese ano electoral.
Ver en este sentido Murillo, Mangonnet y Rubio (2015).
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jueces (Pagni 2017). El comportamiento estratégico y discrecional de la justicia
sugiere que la agenda de la transparencia y del control republicano discurre
todavia en la Argentina sobre bases institucionales endebles.

Ala par que comprometido con la eficiencia administrativa y la transparencia,
Cambiemos se presenté como un gobierno del orden, endureciendo su discurso
contra el crimen y ofreciendo un respaldo incondicional al accionar de las
fuerzas de seguridad, incluso con la finalidad de reprimir la protesta social. Los
riesgos asociados con esta politica fueron puestos en escena dramaticamente con
la muerte de Santiago Maldonado, quien fue desaparecido mientras participaba
de una ocupacién de tierras en la provincia de Chubut, en apoyo al reclamo
de tierras ancestrales por parte de la comunidad mapuche. El reclamo por
su desaparicion fue intenso en los meses previos a las elecciones, incluyendo
varias marchas multitudinarias en la Plaza de Mayo convocadas por la familia
con el apoyo de organismos de derechos humanos. El hecho fue leido a la luz
de dichos y decisiones del gobierno cuya consecuencia objetiva fue aumentar
los costos de la movilizacion hasta el limite de no garantizar la integridad fisica
de las personas.

La entidad que adquiri6 el caso de Santiago Maldonado se explica al ser puesto
en serie con otro hecho relevante del afo politico: en mayo, la Corte Suprema
dicté un fallo en el caso Muifia, que extendia a los condenados por crimenes
de lesa humanidad durante la tltima dictadura militar los beneficios de la ley
del 2 x 1. El fallo de la corte resoné con declaraciones previas de miembros
del gobierno proponiendo una lectura revisionista de lo ocurrido durante la
dltima dictadura militar, reflejando que para los actuales dirigentes la lucha por
la recuperacién de la democracia no forma parte de sus experiencias formativas,
y motivando una fuerte movilizacién de los organismos de derechos humanos
(Leiras 2017). El episodio se cerré con una ley sancionada con una mayoria
abrumadora por el Congreso, que excluye esos crimenes de la aplicacién del 2
x 1.

Cambiemos como gobierno minoritario
y la fragmentacién del peronismo

Ademas de la administracion temporal del ajuste y los recursos simbélicos del
gobierno, un hecho politico crucial para entender el éxito electoral del gobierno
es la dificultad de las distintas facciones del peronismo para resolver la disputa
por el liderazgo y la orientacion del partido luego de la derrota electoral de
2015. La fragmentacion del peronismo tuvo a su vez importantes consecuencias
para el ejercicio del gobierno por parte de Cambiemos. En efecto, desde 2015
el gobierno era decididamente minoritario tanto en el Congreso como en el

5 Dicha ley, vigente entre 1994 y 2001, permitia computar doble para las penas de prision efectiva los dias
pasados en prision preventiva sin sentencia firme en exceso de dos afios.
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gobierno de las provincias (Freytes y Niedzwiecki 2016). Esta situacion obligd
a Macri a negociar con la oposicién los paquetes de leyes mas importantes.
El gobierno tuvo para ello menos dificultades de lo que una lectura lineal de
la relacién de fuerzas inicial en el Congreso hacia prever. Cambiemos pudo
explotar las divisiones del peronismo para negociar las leyes importantes con
los sectores no kirchneristas y con los legisladores de provincias peronistas
con obligaciones de gobierno. Pudo asi utilizar los recursos asociados con
el control del Ejecutivo para ampliar sus aliados provinciales a través de la
distribucién de recursos federales discrecionales y de obra publica, siguiendo
la estrategia utilizada por gobiernos anteriores. Ambas dindmicas se reflejaron
en el Congreso, con la conformacién de un bloque justicialista separado del
FPV en la Cdmara Baja, y la articulacion en el Senado de un bloque justicialista
mayoritario abiertamente critico de la expresidenta. Como resultado, en sus dos
primeros afios en la Casa Rosada, el gobierno logré aprobar mas del 70% de sus
proyectos de ley (Serra 2018a).

Las distintas facciones del peronismo se mantuvieron divididas durante las
elecciones de 2017 entre aquellos sectores que impugnaban el liderazgo de
Cristina Kirchner y aquellos que se referenciaban en la expresidenta. Las pujas
internas del peronismo se pusieron en juego en la provincia de Buenos Aires.
Esa eleccién adquirié dimensién nacional por la magnitud del electorado (40%
del padrén nacional), por tratarse de la provincia que concentra mayor volumen
absoluto de voto peronista y porque alli la expresidenta Kirchner iba a competir
por una banca para el Senado de la Naciéon con un candidato relativamente
ignoto de Cambiemos, el ministro de Educacion Esteban Bullrich. Para muchos
actores del peronismo, el triunfo de Maria Eugenia Vidal en 2015 habia sido una
contingencia historica en una provincia gobernada por el peronismo durante
casi tres décadas. La eleccién legislativa suponia una chance para revertir esa
anomalia.

La eleccién de la provincia ejemplific6 ademds todas las opciones que se
les presentaban a los actores del polo peronista: por un lado, la figura de la
expresidenta encarnaba la opcién kirchnerista pura, centrada en la critica al
modelo econémico del gobierno. Por otro lado, el exministro del Interior de
Cristina Kirchner, Florencio Randazzo, se postulé para competir con ella en
las primarias del PJ, en nombre de la apertura de un proceso de autocritica y
discusién interna, y apostando a capitalizar dentro del peronismo el rechazo
que la figura de la exmandataria concitaba en segmentos importantes del
electorado. Por tiltimo, la opcién de renovar al peronismo “desde afuera” estaba
representada por Sergio Massa, con su fuerza 1Pais. No obstante, la primaria
que Randazzo demandaba no llegé a producirse: en una maniobra inesperada,
Cristina Kirchner renuncié a la etiqueta del PJ y se presenté a través de un
instrumento electoral ad hoc, Unidad Ciudadana. Esto implicé que en la eleccion
general se presentaran tres opciones de origen peronista. La jugada tuvo
consecuencias sistémicas en cémo se computarian los votos a nivel nacional,
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y terminé de consolidar la imagen de un gobierno claramente ganador en las
elecciones de medio término.

IV. LAS ELECCIONES INTERMEDIAS DE 2017 Y EL TRIUNFO
ELECTORAL DE CAMBIEMOS

El gobierno salié claramente fortalecido de las elecciones legislativas del 2017
para renovar un tercio de la Camara de Senadores y la mitad de la Camara
de Diputados, consoliddndose asi como la primera fuerza nacional.® A nivel
nacional, Cambiemos obtuvo el 42% de los votos, duplicando al kirchnerismo,
la segunda fuerza electoral (Tabla 1), y alcanzando el porcentaje logrado por “los
presidentes que lideraron los tres «ciclos largos» de la democracia argentina:
Raul Alfonsin, Carlos Menem y Néstor Kirchner” (Natanson 2017: 4). Al mismo
tiempo, la magnitud del triunfo de Cambiemos se vio amplificada por la division
del peronismo. Con 20,8% de los votos a nivel nacional, el polo kirchnerista
quedé instalado en segundo lugar, esencialmente por los cerca de 3,4 millones
de votos que la lista encabezada por Cristina Kirchner obtuvo en Buenos Aires.
El PJ, en tanto, obtuvo alrededor del 16% de los votos a nivel nacional.”

Tabla 1. Resultado de elecciones a diputados nacionales agregados a nivel
nacional.

PartiDO Votos Y%
Cambiemos 10.261.237 41,7%
UC-FPV 5.122.624 20,8%
PJ 3.988.746 16,2%
1Pais 1.413.543 5,8%
FIT 1.067.522 4,3%
Provinciales 652.771 2,7%
Otros 2.054.632 8,4%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional Electoral, disponibles en https://www.
argentina.gob.ar/resultadoselecciones-2017

Todas las provincias eligieron diputados nacionales y ocho también eligieron senadores de la Nacién. Dos
meses antes, en agosto de 2017, se habian realizado las PASO (Primarias Abiertas, Simultaneas y Obligato-
rias) para seleccionar los candidatos que competirian en la eleccién general (CIPPEC 2017).

7 Para llegar a este resultado agregamos los votos a nivel nacional utilizando las etiquetas partidarias a nivel
de distritos.
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Tabla 2. Resultado de elecciones a diputado nacional por provincia

DIFERENCIA
% VoTo OtrA FUERZA OTRA FUER- A FAVOR/EN
. p p % Voro PARTIDO
Provincia ReciON  CamBIEMOS MAs VoTapa zA MAs (B) CONTRA GOBIERNO
(A) (B) Votapa (B) CAMBIEMOS
(A-B)

. o Frente Justi- o o Cambiemos
Jujuy Noroeste 51,7% cialista PJ-FPV 19,8% 32,0% (UCR)
Corrientes  Noreste 5549  JuntosPode- PJ-FPV 25,6% 29,8% Cambiemos

mos Mas (EC)
Y Unidad Por- o o Cambiemos
CABA Centro 51,0% tefia PJ-FPV 21,7% 29,2% (PRO)
o Somos Men- o o Cambiemos
Mendoza  Centro 45,7% doza PJ-FPV 25,4% 20,3% (UCR)
. o Unién por o o
Cérdoba Centro 48,5% Cérdoba PJ 30,5% 18,0% UPC (P])
Frente Justi-
Entre Rios Centro 53,0% cialista Somos PJ-FPV 38,0% 15,1% FPV
Entre Rios
Santa Cruz Sur 4399 ~ frenteParala gy 32,0% 12,0% FPV
Victoria
o Frente Justi- o o FPCS (PS-
Santa Fe Centro 37,8% cialista PJ-FPV 25,9% 11,9% UCR)
Movimiento
Neuquén  Sur 28,2% Popular Neu-  Provincial 21,4% 6,8% MPN gPro—
: vincial)
quino
Buenos o Unidad Ciu- o o Cambiemos
Aires Centro 42,2% dadana FPV 36,3% 5,9% (PRO)
Salta Noroeste 3020,  rente Unidad PJ 24,4% 5,8% FPV (P))
y Renovacién
Chaco Noreste 41,8y  fremteChaco by 39,6% 2,29% FPV (P])
o Merece Mas o e
Frente
La Rioja Noroeste 44,8% Justicialista PJ-FPV 44,1% 0,6% FPV (P])
Riojano
LaPampa Centro 45,4% Justicialista PJ 45,4% 0,0% PJ
T del Frente
-ae Sur 29,8% Ciudadano y FPV 30,0% -0,2% FPV
Fuego .
Social
o Frente Chubut o o
Chubut Sur 31,2% Para Todos (P]) 33,2% -2,1% UCST (PJ)
Frente Justi-
Catamarca Noroeste 41,9% cialista Para PJ-FPV 47,8% -6,0% FPV (P])
La Victoria
Frente Ren-
Misiones Noreste 33,6% ovador de la Provincial 42,8% 9,1% FR.CS .(Pro-
. vincial)
Concordia
Frente Unidad
San Luis Centro 43,0% Justicialista PJ-FPV 55,0% -12,0% CF (P])
San Luis
Frente Justi-
Tucuman  Noroeste 32,6% cialista Por PJ 46,9% -14,3% FPV (P])

Tucuman
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DirereNncCIA
% VoTo Ot1rA FUErRzA OTtRA FUER- % Voro A FAVOR/EN PARTIDO
ProvinciA  ReciON  CaMBIEMOS MAs VoTADA zA MAs ° (B) CONTRA COBIERNO
(A) (B) Votapa (B) CAMBIEMOS
(A-B)
Rio Negro ~ Sur 32,00  frenteParala o by 49,4% -17,4% AJSRN (Pro-
Victoria vincial)
San Juan Noroeste 31,5% Frente Todos PJ 53,7% -22,2% FPV (P])
Formosa  Noreste 36,6% f,ﬁigflje la PJ-FPV 61,9% -25,3% FPV (P])
S. del Noroeste 173%  frenteCivico  pincial  70,1% -52,8% FCSE
Estero Por Santiago
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Cambiemos fue la tnica coalicién que logré presentar alianzas congruentes
(conformadas por los mismos partidos, el PRO, la UCR y la CC) en 22 de las
24 provincias (CIPPEC 2017: 11). El oficialismo nacional gané en 13 de las 24
provincias, ampliando su implantacién territorial respecto de la segunda vuelta
electoral de 2015, mientras que la oposicién gano en las 11 restantes (Tabla 1 y
Grafico 5). Cambiemos se impuso por mayor margen en las provincias donde
controla el gobierno provincial (Jujuy, Corrientes, CABA y Mendoza), en las
provincias centrales donde esta implantada la agricultura de exportacién o su
sector de servicios (CABA, Cérdoba, Entre Rios, Santa Fe y Buenos Aires), y
alli donde el peronismo se present6 dividido (Cérdoba, Buenos Aires, Salta
y Neuquén) (Tabla 1 y Grafico 6). Estos resultados guardan continuidad con
las elecciones de 2015, con Cambiemos logrando mejores ntiimeros en la zona
central del pais, con perfil agropecuario, y el peronismo con mejores resultados
en las provincias periféricas (Freytes y Niedzwiecki 2016). Sin embargo, como
muestra el Gréfico 5, la novedad de esta eleccion fue la expansion territorial del
voto de Cambiemos hacia las provincias periféricas de Jujuy, Corrientes, Chaco,
La Rioja, Salta, Neuquén y Santa Cruz. Otro indicador del fortalecimiento
electoral de Cambiemos es la mejora de su performance electoral respecto de
las elecciones legislativas de 2015: la coalicién de gobierno aumenté el niimero
de votos obtenidos en 20 de las 24 provincias, y el porcentaje de votos obtenidos
en 19 de las 24. Las mayores ganancias (mas de diez puntos porcentuales)
ocurrieron en provincias periféricas (Grafico 7).

8 Se trata, en orden decreciente, de las provincias de Corrientes, Misiones, San Luis, San Juan, Chaco, Chubut,
Tierra del Fuego y Entre Rios.
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Gréfico 5. Partido més votado por provincia
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional electoral, accesibles en: https://www.argen-
tina.gob.ar/resultadoselecciones-2017
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Grafico 6. Diferencia a favor/en contra de Cambiemos por provincia
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional electoral, accesibles en: https://www.argen-
tina.gob.ar/resultadoselecciones-2017
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Gréfico 7. Voto por Cambiemos comparado con eleccién
legislativa 2015 (+/- puntos %)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional electoral, accesibles en: https://www.argen-
tina.gob.ar/resultadoselecciones-2017

Cambiemos avanzé también en esta eleccion sobre distritos gobernados por
la oposicién, incluyendo provincias donde histéricamente predominé la
centroderecha peronista, como Salta, La Rioja, La Pampa y San Luis, logrando
asi migrar votantes afines al peronismo antikirchernista. Este resultado muestra
quizds los limites para una opciéon de centroderecha dentro del peronismo
mientras Cambiemos siga ocupando firmemente ese espacio en la politica
nacional (Calvo 2017). Lejos de ordenar la interna peronista, el resultado de la
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elecciéon puso asi en evidencia los dilemas que ese espacio enfrenta de cara a
su reconstruccién. Por un lado, la expresidenta demostré que sigue siendo la
dirigente con mayor caudal electoral, lo que en la préctica implica un freno a
la posibilidad de un viraje centrista. Por otro lado, su figura sigue concitando
elevados niveles de rechazo en segmentos mayoritarios de los electorados
metropolitanos de clase media a los que el P] deberia reconquistar para mejorar
sus chances en elecciones presidenciales.

Tabla 3. Composicién de la Cdmara de Diputados y Senadores por bloques

BLOQUE DIpUTADOS DiruTADOS SENADORES SENADORES
(2015-2017) (2017-2019) (2015-2017) (2017-2019)
Cambiemos 86* 107 15* 24
UC-FPV 75 67 18 10
PJ 35 40 25 23
Izquierda 4 3 - -
Massismo (1Pais) 38 21 1 -
Otros 19 19 14 15

*Bancas correspondientes al Pro y la UCR agrupadas.
Fuente: elaboracion propia en base a datos publicados por La Nacion. Disponibles online: https://www.lana-
cion.com.ar/2077311-una-fuerte-expansion-oficialista-en-el-congreso-sin-mayorias

Elresultadoelectoralimpactdasuvezsobreladistribucion de poder institucional.
Después de las elecciones, Cambiemos sumé 21 bancas, consoliddandose como
la primera minoria con 107 (de 257) escafos. El Frente para la Victoria quedé en
segundo lugar con 67 bancas (perdiendo ocho) y el peronismo no kirchnerista
gand 5 bancas, sumando 40 lugares. A pesar de estos cambios, el gobierno
no alcanzé a tener quorum propio, con lo cual es esperable que continte la
politica de negociaciones de los dos primeros afios del gobierno. En la Camara
de Senadores, Cambiemos y el Partido Justicialista quedaron en una situaciéon
de paridad, con 24 y 23 bancas respectivamente (de un total de 72 escafios), tras
sumar 9 bancas el primero y perder 3 bancas el segundo. El kirchnerismo, en
tanto, perdié ocho de las diez bancas que puso en juego (La Nacién 2017b). De
esta manera, el Senado se convirti6 en el &mbito clave de articulaciéon del poder
institucional del peronismo federal.
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V. DESPUES DE LAS ELECCIONES: LAS REFORMAS IMPOSITIVA,
PREVISIONAL Y LABORAL EN EL CIERRE DEL ANO

La resolucién de las elecciones de medio término marcé un punto de inflexién
en la gestion de Cambiemos. Resuelto el test electoral y fortalecido por el
resultado, el gobierno se abocé a resolver las inconsistencias acumuladas, lo
que supuso impulsar un pacto fiscal con las provincias, una reforma previsional
para revisar la formula de ajuste de jubilaciones y asignaciones sociales, y un
intento frustrado de avanzar con la reforma laboral. En los tltimos dias del
afio, el gobierno produjo ademéds una devaluacién y la revision de las metas de
inflacién. La medida supuso un reconocimiento tacito de los problemas en el
frente externo, de la preocupacién de sectores empresariales por la pérdida de
competitividad externa y del impacto de las altas tasas de interés sobre el nivel
de actividad.

El gobierno pudo avanzar con parte de esta agenda gracias a la cooperacién del
peronismo de las provincias pero debié enfrentar a una oposicién movilizada
en contra de los ajustes. Los acontecimientos del tltimo trimestre del afio son asi
reveladores de los frade-offs que enfrenta Cambiemos entre la sustentabilidad
politica y econémica del gobierno. En efecto, la administracién no pudo eludir
los costos politicos de estas medidas. El pasaje del paquete de leyes en el
Congreso fue acompanado por intensas protestas y una escalada del accionar
represivo de las fuerzas de seguridad, lo que configuré un escenario de violencia
en las calles, provocando una apreciable caida de la popularidad del gobierno
en el dltimo mes del ano (Graficos 1y 2).

Reformas impositiva y previsional

En noviembre, el gobierno convocé a los gobernadores para celebrar un
nuevo pacto fiscal. Los puntos principales del acuerdo eran los siguientes:
los gobernadores debian renunciar a los juicios contra el Estado nacional por
liquidacién de regalias y transferencias de cajas previsionales, y comprometerse
con la reduccién de impuestos provinciales y la contencién del gasto mediante
una ley de responsabilidad fiscal. A cambio, el Estado nacional derogaria,
entre otros, el articulo 104 del Impuesto a las Ganancias, que excluia de la
coparticipacién al 36% de lo recaudado, destinandolo al Fondo del Conurbano
Bonaerense (10%), y a la ANSES (20%). Ese impuesto pasaria a ser coparticipable
en su totalidad, lo que representaba una ganancia para las provincias. La
pérdida de ingresos de la ANSES seria compensada por la asignacién del
100% de lo recaudado por el impuesto al cheque (contra un 70% previo), que
seria prorrogado (Obarrio 2017a). De acuerdo con una estimacion, el paquete
impositivo implicaba una pérdida de ingresos de 1,1% del PBI para el Tesoro
Nacional, y una mejora de 0,6% del producto para las provincias, repartido por
igual entre la provincia de Buenos Aires (0,3%), la gran ganadora del acuerdo, y
el resto de las provincias (0,3%) (Dalto 2017). La clave de béveda para sostener
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ese acuerdo era la reforma previsional que, al modificar la férmula de ajuste de
las jubilaciones, liberaria recursos para que el tesoro afrontara las transferencias
acordadas sin comprometer adicionalmente la meta fiscal. Fue esta ultima
reforma la que determinaria el clima politico en el cierre del afio.

El gobierno propuso una ley para revisar la férmula de actualizaciéon de los
haberes jubilatorios. Los haberes pasaron de estar ajustados por la evolucién de
los salarios y la recaudacion tributaria a estar en su gran mayoria (70%) definidos
por inflacién. Ademads, la variacion pas6 de ser semestral a ser trimestral, pero
con un atraso de seis meses en cuanto a los periodos de inflaciéon de referencia.
Estos cambios afectan a todas las jubilaciones y pensiones contributivas y no
contributivas, a los beneficiarios de la Asignacién Universal por hijo y a las
asignaciones familiares. La reforma también extendia de manera optativa la
edad jubilatoria, al dar la posibilidad a los trabajadores formales de continuar
en sus puestos cinco anos més alld de la edad de jubilacién (65 para las mujeres
y 70 para los hombres), periodo en el cual las empresas dejan de hacer aportes.
Finalmente, en una concesién a los legisladores, la reforma garantizé el 82%
moévil a personas con 30 afios de aportes y recibiendo la jubilaciéon minima
(Ybarra 2017).

La primera critica que generd la propuesta fue que el cambio de la férmula
disminuia el aumento que percibirian los jubilados. En particular, la decisiéon de
empezar a aplicar la férmula en marzo de 2018 tomando la inflacién del tercer
trimestre del 2017 implica un ajuste de entre el 4 y el 6% (alrededor de $5000
anuales en el 2018). Esto es porque los salarios (la base para la férmula anterior)
han comenzado a ganarle a la inflacién en 2017 (Etchemendy 2017 y Grafico
4). Una critica adicional a la ley se basé en el periodo de transicién, ya que se
estaria dejando un semestre entero sin aumentos (Stang 2017).

Estos ajustes disminuyen el gasto estatal en alrededor de 60 mil millones de
pesos anuales, reduciendo el déficit del sistema y compensando en parte la
pérdida de recursos a manos de las provincias por el pacto fiscal (Obarrio 2017b).
La situacion deficitaria del sistema se habia visto agravada tras la reparacién
histérica implementada por el gobierno antes de las elecciones y la disminucién
de las contribuciones de los empleadores para sueldos por debajo de $12.000
brutos, contemplada en la reforma impositiva. Junto con la pérdida del 20%
del Impuesto a las Ganancias, compensada apenas por la recaudaciéon de un
impuesto transitorio que requiere la prérroga periédica por parte del Congreso,
las modificaciones introducidas contribuyen a desfinanciar al sistema de
seguridad social (Etchemendy 2017).

Los mayores perdedores de la reforma son, entonces, los jubilados actuales y
futuros. La reforma tocé una de las fibras mas sensibles de la poblacién argentina:
el dinero de los jubilados. La oposicién gano las calles para rechazar el recorte.
Las protestas incluyeron a la GCT, las dos CTA (Central de Trabajadores de la
Argentina) y varias agrupaciones de izquierda y sindicatos. La CGT organizé
el segundo paro general al gobierno de Macri. La oposicién kirchnerista y de
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izquierda también particip6 de ellas. Esta fue la mayor crisis del gobierno desde
que lleg6 a la Casa Rosada. La crisis se vio agravada por la respuesta oficial,
recurriendo de manera indiscriminada al poder coercitivo del Estado para
controlar a los manifestantes: cercé militarmente el Congreso con efectivos de
Gendarmeria, Prefectura y de la Policia Federal y reprimi6 la protesta con gases
y balas de goma.

La ley se aprob¢ en este clima de violencia que dur6 casi una semana. El capitulo
mas polémico del paquete de reformas fue sancionado finalmente en Diputados
con 126 votos a favor y 117 en contra. Decisivos para su aprobacién fueron,
ademas de los 107 votos del oficialismo, los 16 votos justicialistas aportados
por provincias gobernadas por la oposicién.’ La cooperacion de las provincias
requiri6 del gobierno $45.000 millones extra en obras publicas y concesiones
para las que aportaron esos votos, lo que terminé de destrabar la medida en
ambas camaras (Serra 2017; Ybarra 2017a). El pasaje de la ley le costé también al
gobierno en términos de opinién ptblica: en el mes de diciembre, la aprobacion
del gobierno se derrumbé 10 puntos hasta un (todavia mayoritario) 55%
(Graficos 3y 4).

Reforma laboral frustrada

La propuesta de reforma laboral buscaba mejorar la rentabilidad empresarial
para estimular la inversién: reducir el costo econémico y administrativo del
despido, abrir la puerta para que el trabajador “elija” no estar protegido por
la Ley de Contrato de Trabajo (LCT) o los convenios colectivos, y facilitar
la tercerizacién. En particular, hay un nimero de puntos del proyecto que
generan resistencia entre los trabajadores organizados, a saber: la reducciéon
de las indemnizaciones, la modificacién de la LCT para igualar los derechos
y obligaciones del empleador y del trabajador, y la exclusién del “trabajador
auténomo econémicamente dependiente” y de “trabajadores independientes y
sus colaboradores” de la LCT al fomentar la tercerizacion (Etchemendy 2017).

Etchemendy (2017) explica que esta propuesta favorece claramente a los
empresarios. En particular, la ley promueve el “blanqueo” de trabajadores
informales dentro de la empresa sin que el empleador tenga que pagar una
multa y disuadiendo a que el trabajador inicie acciones legales. Sin embargo, el
empleador podria regularizar al empleado y después despedirlo, evitando un
juicio por tener un trabajador no registrado, y el trabajador pierde la amenaza
del juicio para que no lo despidan de su relaciéon laboral no registrada. Para
evitar este desenlace, el gobierno anterior prohibia la reduccién de personal
después de la regularizacion.

? Ver La Nacion, Congresoscopio: “Uno por uno, cémo voté cada diputado la reforma previsional”, disponible
en https:/ /votaciones.lanacion.com.ar/diputados/leyes/2017#ley=1474.
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En suma, los ganadores del proyecto de ley son las grandes empresas y
los perdedores los trabajadores, sobre todo los mas vulnerables por estar
tercerizados, no registrados, o incluso regularizados pero con el riesgo de ser
despedidos sin poder tomar represalias. En consecuencia, la mayor oposicion
a la reforma vino de la CGT. A diferencia de la previsional, que imponia costos
a sectores con escasos recursos organizacionales, la reforma laboral afectaba a
los sindicatos (Niedzwiecki 2014). La falta de disposicion de estos dltimos a
asumir los costos de la reforma, no obstante los compromisos alcanzados con
el gobierno, disuadi6 a los legisladores justicialistas a avanzar con la iniciativa
(Ybarra 2017). En este caso, la negociacion con los perdedores hizo inviable la
propuesta en 2017, y la discusién fue aplazada para el afo siguiente (Dapelo
2018).

VI. REFLEXIONES SOBRE EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA
ARGENTINA

Ajuzgar por los acontecimientos de 2017, el balance del estado de la democracia
en Argentina es positivo. Por un lado, si la alternancia en el gobierno es un
requisito indispensable para una definicion procedimental minima de
democracia, entonces la llegada al gobierno de Cambiemos es sin duda un
indicador positivo de la vitalidad de la democracia argentina. Adicionalmente,
el triunfo en las elecciones de medio término de la coalicién gobernante aumenta
las chances de que Mauricio Macri complete su mandato presidencial. Que un
partido que no sea el justicialismo lleve a término su mandato es una novedad
que Cambiemos parece en condiciones de realizar en 2019. Por otrolado, echando
mano a las categorias de Roberts (2012), se podria argumentar también que el
gobierno de Cambiemos contribuye a ordenar de manera programatica la oferta
electoral del sistema politico argentino, y en esta medida ayuda a fortalecer la
representacion democrética. En efecto, con lallegada de Mauricio Macri al poder
el fin de ciclo de la macroeconomia populista esta siendo gestionado por una
coalicién que propone programidticamente una solucién de mercado y ortodoxa
(incluso si gradual) a los problemas heredados.

El balance es menos positivo si consideramos otros aspectos que hacen a la
calidad institucional y la proteccién de los derechos humanos. El endurecimiento
de la respuesta coercitiva a la movilizacién social, las posiciones revisionistas
sobre el consenso democrético respecto al enjuiciamiento de los crimenes de la
dltima dictadura, y el encarcelamiento de funcionarios del gobierno anterior
sobre bases juridicas discutibles son desarrollos que echan sombras sobre un
régimen democratico que aparece no obstante plenamente consolidado.

Este informe mostr6 la estrategia de Cambiemos de cara a las elecciones y
la estrategia de ajuste una vez ganadas. La desorganizacién y divisiones del
polo justicialista luego de la derrota electoral contribuyeron decisivamente
a ese resultado. Si la politica se jugara exclusivamente en el terreno de la
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politica partidaria, podriamos concluir que el gobierno de Mauricio Macri se
encuentra en una situacién inmejorable para intentar la reeleccién en 2019.
No obstante, en los dos primeros afios, el gobierno de Cambiemos puso a
prueba también la sustentabilidad politica de un programa de reestructuracién
econdémica y ajuste gradual. Lo que permitié al gobierno resolver en el tiempo
el trade-off entre la biisqueda de sustentabilidad politica y la persecucién de la
sustentabilidad econémica, ocupdndose primero de una y luego de otra, fue
el acceso al financiamiento externo. Un endurecimiento de las condiciones de
acceso a ese financiamiento, de naturaleza exégena o enddgena al aumento del
stock de deuda, colocara al gobierno en la situaciéon de tener que resolver ese
trade-off simultdineamente en tiempo presente. De qué manera el gobierno de
Cambiemos encara ese desafio nos sera revelado durante el afio en curso.
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