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En el presente trabajo se analizan diferentes situaciones manifestadas en
Argentina en su desarrollo histérico, las cuales dan lugar a la idea que resultan
necesarios acuerdos sobre politicas publicas y politicas de Estado que aseguren una
continuidad suficiente para sustentar el crecimiento y el desarrollo econdmico a largo
plazo.

A los fines de elaborar un diagndstico apropiado, ademas, se realiza una
revision tedrica vinculada a las experiencias de acuerdos politicos y sociales, como
también un analisis de experiencias destacadas a nivel internacional. Finalmente, a
partir de estos elementos se plantean lineas de acciébn que se consideran
fundamentales para aplicar en Argentina con el objetivo de alcanzar objetivos de
incremento del bienestar de su poblacion a largo plazo y de manera sostenida.

Con el fin de poder analizar las experiencias internacionales seleccionadas como
referencias destacadas de creacion de consensos y acuerdos es importante repasar
conceptos tedricos que permitan comprender y detectar los procesos politicos en los
que estos acuerdos logran materializarse e indagar sobre la posibilidad de encontrar o
crear estas condiciones en Argentina. Conceptos como intercambio politico, consenso,
acuerdo, coalicion y pacto politico, son los que se definiran a fin del objetivo de estudio
del presente trabajo.

Por Intercambio Politico se entiende la situacion de negociacion entre grupos
sociales organizados y el Estado, de bienes de diversa naturaleza ubicados entre la
economia y la politica (Tapia, 2009). Estos bienes pueden ser, por ejemplo, salarios,
cargos pero también apoyo politico, una politica publica, una ley o un tipo de inversién
favorable al interés de algunos sectores o de uno en particular. La caracteristica de
estos bienes es que su valor es mutable de acuerdo a la capacidad que disponga cada
actor social y la presion que puedan ejercer. Como resultado de este intercambio, el
Estado al negociar con otros actores o diversos sectores, los integra a las dimensiones
econdmica, social y cultural. De este modo, segin Tapia (2009), estos procesos de
intercambio politico pueden fortalecer a los gobiernos en la medida en que sus
negociaciones le crean una base politica de apoyo mas o menos duradera y
diversificada de acuerdo a la amplitud de los intercambios politicos que establezca.

Por Acuerdo Politico se hace referencia a “un entendimiento informal o por
escrito, realizado por dos o mas grupos politicos, para realizar juntos un proyecto
politico que no podrian encarar de forma aislada” (Arnoletto, 2007). Tales acuerdos se
han dado generalmente en sistemas multipartidistas en situaciones en las que los
partidos grandes no logran la mayoria por cuenta propia y por lo tanto, para poder
gobernar, deben buscar acuerdos con otros partidos sobre programas de legislacion y
asignacion de cargos gubernamentales (Arnoletto, 2007).
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Por otro lado, por Consenso Politico se entiende un “tipo de acuerdo o afinidad
entre los miembros de una sociedad referido en principio a valores culturales y
normas; y en niveles mas profundos y detallados, al acuerdo sobre los objetivos
sociales y de los medios aptos para lograrlos” (Arnoletto, 2007). Existen basicamente
dos niveles de consenso: el consenso sobre las reglas del juego politico y el consenso
sobre fines y medios instrumentales especificos. La falta de consenso sobre éstos
Ultimos produce conflictos politicos o crisis del régimen politico. Mientas que factores
como la homogeneidad socio-cultural, la sucesion regular de los gobiernos, la
existencia de buenos mecanismos de socializacion politica, y un estilo de convivencia
politica flexible y pragmatica favorecen la obtencion de consensos (Arnoletto, 2007).

Una Coalicion Politica representa un “equilibrio entre la escision y el consenso
dentro de la organizacion social, y que, pretendiendo conquistar o influir en el poder
politico, utilizan el conjunto de recursos disponibles por sus integrantes” (Robles,
1992). En el plano organizativo, la coalicion forma un haz de relaciones entre bases
multiples, comités locales diversos, grupos parlamentarios o ministros de distinta
procedencia. La posibilidad de formar mdltiples coaliciones disminuye la gravedad de
los conflictos pero al mismo tiempo disminuye la permanencia de los acuerdos que
permiten la actuacidn comun, reciclando asi la necesidad de nuevos pactos (Robles,
1992). En general, los factores que ayudan al pacto de diferentes grupos son dificiles
de dictaminar sin atender a los casos concretos. Organizacion y programas son los
medios para establecer una relacion entre los partidos. Las caracteristicas del sistema
de partidos permiten mayor o menor posibilidad de practicar alianzas y disefian, al
mismo tiempo, sus peculiaridades. No es lo mismo alianzas en un régimen bipartidista
que en uno multipartidista. Incluso estas alianzas pueden ser efimeras o durables
segun lo ha definido M. Duverger. Las primeras mantienen un cierto grado de
desorganizacién y provisionalidad mientras que las durables presentan un sélido
armazon organizativo y constituyen una especie de super partido (Robles, 1992)

Especialmente, Pacto Politico es “un acuerdo entre dirigentes de partidos politicos que
regula, de una u otra forma, la competencia inter-partidaria previa”(Roncaglio & Ponce
Testino, 2005). Por lo general, puede ser sindnimos de pactos inter-partidarios y tienen
como funcién: “1- repartirse los puestos gubernamentales al margen de los resultados
electorales, 2- establecer unas orientaciones politicas basicas y 3- excluir y reprimir, en
caso necesario, a otras fuerzas externas” (Przeworki en Roncaglio y Ponce Trestino,
2005). La ventaja de la presencia del mismo es que ayuda a mantener estabilidad
democratica permitiendo llevar a cabo reformas institucionales para darle continuidad
al sistema politico; el riesgo es que se conviertan en carteles de quienes detentan los
cargos frente a los aspirantes, dedicados a restringir la competencia, cerrar las
posibilidades de acceso y distribuir los beneficios de poder politico entre sus
integrantes (Ibid.).

Por otra parte, los Pactos Sociales segun una perspectiva econdmica, son los “intentos
de innovacion socio-econdmica que tienen como objetivo asegurar la estabilidad y el
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crecimiento, la competitividad y el empleo” (Aréan, 2009). En ellos, se halla una
participacion conjunta entre el Estado o las autoridades publicas y las organizaciones
de empresas-trabajadores, como asi también, con organizaciones no gubernamentales,
religiosas o la sociedad civil. Es un proceso de negociacion para la implementacion de
politicas y que, como una instancia previa, generan didlogos sociales entre los actores
para luego establecer consultas, intercambiar informacion y concertar en base a los
lineamientos compartidos. Las situaciones que motiva su aparicién son: 1-crisis
econdmicas y la necesidad de ajuste representando asi, una solucidén institucional a los
problemas econdmicos; 2- paises que se encuentran mas expuestos a la economia
internacional y cuya balanza comercial sea deficitaria y 3- épocas cercanas a las
elecciones, principalmente, en gobiernos débiles para poder reducir los costos
electorales frente a la necesidad de establecer politicas de ajuste econdmico. Para que
sea solido, debe consistir en un alianza entre “débiles y moderados”, es decir “entre un
gobierno en condiciones de inestabilidad y debilidad, y organizaciones de los sectores
mas moderados” (Aréan, 2009).
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Habiendo transcurrido largos afnos después de la crisis de la salida de la
convertibilidad en 2001, Argentina manifiesta aun profundas dificultades para lograr un
verdadero desarrollo mediante la planificacion y ejecucion de politicas acordes al actual
sistema global. El caracter no sélo econémico sino politico de aquella crisis, dificulto la
posibilidad de generar el ambiente propicio para que todos los actores emprendieran
acciones a favor de un desarrollo econdmico perdurable en el tiempo. En
consecuencia, el pais continla sin resolver problemas recurrentes en su historia
agravados por el agregado de nuevas problematicas mas complejas a causa del
resabio de lo no resuelto y los cambios acaecidos en distintos ambitos a nivel mundial.

Por esto, desde el presente trabajo se argumenta la necesidad de lograr
acuerdos entre los distintos actores de la sociedad argentina con el fin de sentar las
bases para la implementacion de politicas que permitan de forma gradual vy
consensuada la superacién de obstaculos y la planificacion de acciones con vistas a
alcanzar metas reales de desarrollo en un periodo que exceda largamente el ciclo
politico electoral, por ejemplo en un periodo a 20 afios vista.

La necesidad de impulsar y concretar estos acuerdos encuentra su razon en
ciertas caracteristicas que definen actualmente a Argentina (y que han sido objeto de
acuerdos en otros paises), de las cuales se citan ejemplos paradigmaticos como son la
alta atomizacion politica, la baja credibilidad de las politicas gubernamentales, los
problemas de maduracion de las politicas publicas, la influencia de los ciclos politicos
sobre los econdmicos, la insostenibilidad del gasto publico, la desestimacion de los
efectos a largo plazo de las politicas y la falta de solucidn a las situaciones de pobreza
de la poblacién mas vulnerable.

A continuacion se ilustran estos aspectos que cuando ocurren son indicativos de
la necesidad de contar con acuerdos y politicas de Estado, presentando evidencia
concreta para el caso de Argentina.

Cuando existe alta atomizacion politica

La fragmentacién partidaria caracteriza al sistema de partidos argentino,
teniendo consecuencias negativas no solo al momento del proceso electoral porque
complejiza la decision del votante ante una gran y confusa oferta de partidos, alianzas,
y coaliciones, sino que también influye en la dindamica legislativa. Esta situacion de
fragmentacion podria, de todos modos, ser un factor favorable a la busqueda de
acuerdos de largo plazo en la actualidad, combinado con normas que permitan facilitar
la gobernabilidad.

Considerando que en el 6rgano legislativo es donde deben ser consensuadas
aquellas politicas y reformas a las cuales se pretenda asignar caracter de ley, la
necesidad de lograr y efectivizar acuerdos es fundamental.
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La reciente eleccion llevada a cabo en 2015 implica una composicion de ambas
camaras legislativas en las cuales ningun partido obtuvo la mayoria propia, lo cual
plantea una condicion ineludible de didlogo entre las fuerzas politicas que las
componen.

Composicion por orientacion politica de la Camara de Diputados
Congreso 2016

PS/GEN,9 Izquierda, 4

= ‘\|

PRO, 41

FPV, 117

Total: 257
Quérum: 129

UCR/Coalicién
Civica, 50

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea sobre la base de La Nacion. Se agrupan a los representantes segun sus
principales orientaciones politicas y alianzas. También existen subdivisiones internas en algunas de las agrupaciones.

Cuando existe baja credibilidad en las politicas publicas

En los ultimos 40 afios, Argentina ha experimentado reiterados cambios bruscos
de politicas econdmicas, producto del fracaso de medidas y planes que intentaban
resolver problemas claves. La sucesidn de estos eventos ha ido socavando la confianza
y creando un ambiente de baja credibilidad. Este tipo de ambiente disuade la
realizacion de inversiones de largo plazo tanto en el sector privado (principalmente)
como en el sector publico, debido a que los retornos de las inversiones pueden verse
seriamente afectados por el cambio de reglas de juego.

El Rodrigazo del 75 y la hiperinflacién del ‘89 son ejemplos de cémo la falta de
confianza en las medidas llevadas a cabo por el gobierno puede condenar a las mismas
al fracaso produciendo aun efectos contrarios y opuestos a los inicialmente buscados.
Por otra parte, los cambios repentinos en las condiciones econdmicas sin una clara
politica a largo plazo como sucedié con la ruptura de contratos de las empresas
proveedoras de servicios publicos de 2002, las restricciones al comercio exterior que se
aplicaron con fuerza en los Ultimos afios, la estatizacion de las AFJP, por ejemplo,
también producen desconfianza en los actores econdmicos al mostrarse como
decisiones sin una justificacion suficiente en términos del logro de objetivos reales bajo
un horizonte previsible.

Si a esto se agrega la intervencién del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC) llevada a cabo entre 2007 y 2015, que impide contar con informacion
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fehaciente para diagnosticar objetivamente la situacién actual y a la vez evaluar la
evolucién de los principales indicadores econdmicos, resulta evidente la necesidad de
crear acuerdos para desarrollar politicas fuertes y robustas que inviten a los distintos
actores a comprometerse responsablemente con el logro de los objetivos. Ademas de
las experiencias citadas, existen varias docenas mas en los Ultimos 40 afios.

Cambio recurrente de reglas de juego en Argentina (1970 — 2014)

Inflacién anual promedio

1970-1990: 243% Ruptura de
A contratos
Tablita i
Cambiaria Hiperinflacion
Rodrigazo — Corralito y Restricciones
Crisis de Plan Corralén al Com.
L Deuda Bonex Exterior Estatizacion
\ ‘1980 {2010

2000
Golpe de Conflictos Intervencion
Estado Sociales Cambio de INDEC
Guerr_a de Moneda Disturbios
Cambio Malvinas sociales Estatizacion
de ; AFJP

Moneda Salida Sucesion de Conflicto

anti;iplada presidentes con los
el
Fondos

Gobierno Default Buitres

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea.

Cuando existe un “problema de maduracion” de una politica publica

Otro aspecto central en que se evidencia la necesidad de lograr acuerdos entre
los distintos actores en Argentina esta determinado por el problema de maduracion de
algunas politicas publicas. Esto refiere a la discontinuidad en el tiempo entre los costos
y los beneficios de una politica.

Esto genera dos situaciones: por un lado, un oportunismo cuando los gobiernos
optan por aquellas politicas que muestran beneficios rapidos, eludiendo los costos y
postergandolos hacia mas adelante. Esta opcion lleva a un aumento aparente y
momentaneo del bienestar de la poblacion en el corto plazo pero pospone los costos a
los siguientes gobiernos limitando sus posibilidades de accion.

Esta actitud ha sido habitual en Argentina y se puede ilustrar claramente si se
examina lo ocurrido en materia educativa, de endeudamiento, en materia de energia y
en el sistema de pensiones.
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Por su parte, aquellas politicas con altos costos inmediatos y beneficios
rezagados, es decir que presentan lo que puede definirse como problema de retardo,
escasean a pesar de su importancia. Esto puede aplicarse por ejemplo al caso de la
educacion y el desarrollo exportador.

Por ejemplo, en el caso de la politica educativa, implementar reformas que
actien profundamente sobre ella mejorando su calidad conllevan grandes costos
politicos en lo inmediato cuyos resultados sin embargo sélo podran evaluarse y ser
valorados positivamente en subsiguientes generaciones producto del caracter gradual y
progresivo del proceso formativo.

Costos y beneficios de una politica publica en el tiempo

Sus s

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.

Siguiendo con el ejemplo citado de la educacion, un indicador sobre la calidad
educativa de un pais son los resultados del Programa para la Evaluacion Internacional
de Alumnos de la OCDE (PISA, por sus siglas en inglés). Las pruebas PISA son
aplicadas cada tres afos y en éstas se examinan el rendimiento de alumnos de 15 afios
de edad en areas tematicas claves, a la vez que se estudian otros aspectos educativos
como la motivacion de los alumnos por aprender, la concepcién que éstos tienen de si
mismos Yy sus estrategias de aprendizaje’.

Chile y Brasil han aumentado el gasto en educacién viéndose esto reflejado en
los puntajes de las pruebas PISA. En el caso de Chile, aumento el gasto en educacion

Pagina Oficial del Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos. Obtenido de:
http://www.oecd.org/pisa/pisaenespaol.htm (2 de diciembre, 2014)
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un 0,5% del PBI (2012) y se incrementaron 40 puntos en las pruebas PISA en el
periodo 2000-2012. Brasil, por su parte, pasé de gastar un 4,0 % de su PBI (2000) en
educacién a 5,5 % (2012) pasando de un puntaje de 405 (2000) a 425 (2012). En el
caso de Argentina se incrementd al igual que Chile un 0,5% (2000-2012) el gasto en
educacion pero, esto no trajo aparejado mejoras en los puntajes PISA ya que se
mantiene constante en 425 puntos. En la evaluacién 2013, Argentina ocupd el puesto
59, uno por debajo de la Ultima edicién en 2009°.

Gasto educativo (en % del PBI) y resultado en pruebas PISA
Comparativo Argentina, Brasil y Chile (2000-2012)

Chile
2012
465 - JRRTTEEEE .
443 1 ‘2::;: /ét Argentina Brasil

,,,,,,, 2012 2012

T lg RS e

ans - E@ Erannns S g‘

Puntaje en pruebas PISA

&

L
1 C=
s

@

C=

«»

385 | X @ A 0 Jx: i9 x®

R I
355 - Argentina

2000

345 ~ Brasil :

2000 @YX
325‘ T T T T T 1

3,5 4,0 4,5 5,0 5,5 5,0 6,5

Gasto en educacidon como % del PBI
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea sobre la base de CEPAL y PISA-OECD.

Lo anterior demuestra que el sélo aumento del presupuesto educativo no genera
necesaria ni inmediatamente aumento evidentes en calidad educativa sino que
necesitan llevarse a cabo una serie de medidas adicionales y sostenidas para lograr
resultados progresivos.

Ademads, la cita de las pruebas PISA resulta de interés porque las autoridades
argentinas en materia educativa realizaron una critica abierta a los resultados de estas
evaluaciones en 2013, aludiendo fallas metodoldgicas®. En contraposicién, la
experiencia de acuerdos preelectorales de México que se cita en la siguiente seccion,
explicitamente adopté a dichas pruebas como parametro de seguimiento de los
resultados de las acciones en materia educativa.

Diario la Nacion (2013) "Mala nota para la Argentina en el informe PISA, la evaluacion internacional
a estudiantes secundarios”. Obtenido el 3 de Diciembre de: http://www.lanacion.com.ar/1644167-
mala-nota-para-la-argentina-en-el-informe-pisa-la-evaluacion-internacional-a-estudiantes-sec

3 Diario Clarin (2013) '"La critica oficial a una prueba educativa genera polémica” Enlace:
http://www.clarin.com/sociedad/critica-oficial-prueba-educativa-polemica_0_945505508.html
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Cuando el ciclo politico acentta los ciclos economicos

Ademas del problema de retardo temporal de los beneficios y la tendencia al
cortoplacismo ya citada, a ello puede sumarse la situacion en la que el ciclo politico
acentua las fluctuaciones econémicas.

La celebracién de elecciones representa un hito en la politica econdmica en
Argentina en funcidn de los efectos que estas conllevan para el Estado producto de los
gastos asumidos por el gobierno de turno.

En cuatro de los Ultimos cinco afios con contiendas electorales se manifesté una
aceleracion notoria del gasto publico. Este mayor nivel de gasto no fue definido de
acuerdo a necesidades de politica anticiclica, sino por ‘necesidades politicas’,
vinculadas a favorecer el resultado electoral. Esta politica de gasto condiciona
fiscalmente los periodos siguientes, ya que en presencia de inflexibilidades nominales
puede tender a una situacién insostenible, que en general sélo encuentra solucién en
ajustes bruscos posteriores, de acuerdo a la experiencia historica.

Crecimiento del gasto publico primario real

Medido en $ constantes

22,7%

< ELECCIONES

16,1%

e
119%11 19 _
9,7%

7,9%
5%

6,5% 6,
I 4,1% 3,6%

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea.

Cuando existen tendencias insostenibles en el gasto publico

En linea con la situacion citada precedentemente, en Argentina existe una tendencia al
déficit fiscal que termina en alto endeudamiento y/o alta inflacion. En el contexto de
elecciones es donde se vuelve un atractivo politico endeudar el sector publico para
poder gastar mas en periodos en los que la gestion esta siendo evaluada por los
votantes. Si a esto se suma que el nivel de gasto se aleja indefinidamente de la
evolucién de los ingresos, el resultado del déficit publico comienza a generar una
necesidad de financiamiento que puede derivar en un engrosamiento de la deuda
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publica (en los Ultimos afos se incrementd la deuda con organismos descentralizados
del Estado, entre otros) o bien en un financiamiento monetario del desbalance, lo cual
es un factor que contribuye a elevar en nivel de inflacion. En los Ultimos afos la
tendencia al déficit se ha acentuado fuertemente, pudiendo estimarse un desbalance
de alrededor de 5% del PBI en 2014 y de 7% en 2015, cifras sin contar los recursos
extraordinarios que utiliza el sector publico (como las ganancias del BCRA y otros).

Resultado Financiero del Gobierno Nacional

En % del PIB
4%
2,2%
2%
0%
-2%
-2,5%
-4%
-5,2%
-6%
-8%
Superdvit Financiero sin Extr.
-10% PR .
9,7% —— Superdvit Financiero
-12%
O N O 0O T WOWO N WOWMO NI WWOO o
M = I~~~ oowOoo o a a & oo Q QO Q0 v~ — —
a0 O0O000 00O
L I B I I O B I B O B o R B R I o N ¥ I o O I o I T I o O R ¥
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea sobre la base de MECON.

Cuando se analizan politicas con fuertes efectos de largo plazo

En linea con la situacion de politicas con fuerte retardo temporal, cuando se
introducen cambios en el sistema previsional existen fuertes consecuencias a largo
plazo. Sin embargo, al contrario de lo que seria recomendable, también abundan las
decisiones de corto plazo. Principalmente éstas resultan ser una tentacion para los
politicos, como lo ilustra la inclusién de nuevos jubilados que no hubieran realizado los
correspondientes aportes al sistema previsional argentino en los Ultimos afos. Este
ingreso de nuevos beneficiarios introduce un desbalance que se hard manifiesto en
mayor medida con el correr de los afios. Para solucionar el problema de las personas
de mayor edad sin ingresos, mejor hubiese resultado una politica de asignaciones por
edad avanzada, sin equiparar a un jubilado con aportes a otro sin aportes realizados.

12



[ERAL

Cantidad de beneficios previsionales otorgados por el SIPA en millones

3,3

Moratoria previsional

6,0

M Beneficios con aportes

2,8
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea sobre la base de MECON, ANSES e INDEC.

Otro caso en el cual ocurre algo andlogo es en el sector energético. Las
decisiones desacertadas en este sector suelen ser visibles en el largo plazo cuando la
poblacién ve afectado su consumo por continuos cortes de servicio, por las reiteradas
subas de tarifa, o por la necesidad recurrente de importar energia. Que termina
configurando una “nueva deuda externa”, que demanda un flujo de divisas muy
significativo cada afo y que entre 2011 y 2015 acumularia una salida de ddlares
préxima a los US$22.000.
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IERAL de Fundaciéon Mediterranea sobre la base de MECON.
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Cuando se necesita evitar la acumulacion de inconsistencias de
politicas economicas

En Argentina ha resultado frecuente que se extiendan en el tiempo procesos
econdmicos que se resultan claramente insustentables. Esto generalmente fue debido
a demoras en tomar la decision de cambiar, cuando los hacedores de politica
econdmica intentaban pasar el costo del ajuste al gobierno siguiente, o bien buscando
dilatar dicha modificacion todo cuanto fuera posible. Este tipo de situaciones
histéricamente derivaron en crisis de mayor magnitud, ruptura de contratos,
inseguridad juridica y caida de la inversion a largo plazo.

En la politica cambiaria argentina se manifestd este tipo de fendmeno, lo que
puede analizarse a través de la evolucion del tipo de cambio real (TCR) respecto al
ddlar en las ultimas 6 décadas. Existidé una gran variabilidad en este precio relativo tan
significativo, alternando periodos de prolongada apreciacion con saltos bruscos en el
valor del TCR. Esto reflejd una alternancia entre produccién importada barata (y
produccidn local cara) y viceversa, que se constituyd en obstaculo para los proyectos
de inversién vinculados a bienes transables.

Tipo de cambio real bilateral ($/US$)
Base Dic-2001=1

4,50 - .
¢ 4,22 Rodrigazo Hiper
4,00 - 4,00 3,68

3,50 |
3,00 -

=1

2,50 2
2,00 -

Base 2001

1,50 -
1,00 -

0,50 Tablita Final 0,96

0,69 Convertibilidad ~ Actual

0,00

1951

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea sobre la base de OJF, MECON, INDEC y Provincias.

Dentro de este marco, no resultd posible consolidar un modelo exportador que
apunte a entablar nuevas relaciones comerciales con el mundo. En linea con el
problema de retardo temporal de costos y beneficios de las politicas econdmicas
planteado precedentemente, desarrollar una insercion externa basada en
exportaciones requiere:

» Mucho esfuerzo para el gobierno (negociar mercados, plan competitividad,
educacion, infraestructura)
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» Mucho esfuerzo para los empresarios (competir)

« Costos econdmicos y politicos a corto plazo, beneficios (probables) a largo
plazo

Por otro lado, cerrarse al mundo apuntando sélo al mercado interno exige:

« Poco esfuerzo para el gobierno (cerrar importaciones)

« El esfuerzo empresario puede orientarse a la blsqueda de rentas generadas
por el cierre de la economia

« Escasa importancia a la competitividad y la innovacion
« Beneficios econdmicos y politicos a corto plazo, costos a largo plazo

Sin embargo, el camino mas simple y redituable en el corto plazo de cerrar
excesivamente la economia, resulta inconducente en el largo plazo. Si se compara la
situacion en términos de TCR de Argentina con Chile en los Ultimos, siendo que este
Ultimo cosechd un mayor nivel de crecimiento en su economia, resulta evidente que la
menor volatilidad del precio relativo entre los bienes producidos localmente y los del
resto del mundo resulta un factor favorable, al facilitar la planificacion de largo plazo

tanto en el sector privado como en el publico.

Tipo de cambio real bilateral en Argentina y Chile ($/US$y $Chi/US$)
indice base promedio 1986—2013=100

300 -
248 —TCR Chi-USA
250 -~ TCR Arg-USA
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150 -
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100 - 114 \EZ/"/\—‘"\*—/
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50 - €0
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1991

Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterranea.

Cuando urge mejorar la situacion de la poblacion vulnerable

Indudablemente, quien termina pagando los costos por los errores y la volatilidad
macroecondmica es la poblacién mas vulnerable. Es por ello, por sobre todas las cosas,
que resulta necesario contar con acuerdos y politicas de estado que orienten el
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desarrollo econémico hacia la mejora paulatina y sostenida en el tiempo de la situacién
social de los menos favorecidos. En Argentina los niveles de pobreza han bajado de
manera significativa en comparacion con el ano 2002, en la peor de las recesiones que
se experimentd en las Ultimas décadas; pero se mantienen condiciones de
vulnerabilidad similares a las del final de la convertibilidad, cuando existian amplios
sectores de la poblacion en condiciones de exclusion.

Adicionalmente, en los Ultimos afios no sélo no ha existido un consenso claro en torno
a la necesidad de reducir la pobreza, en los hechos, sino dejé de contarse con un
indicador oficial creible en la materia.

Primero, se interfiri6 en la medicién de pobreza debido a las ‘falencias’ en las
mediciones de la evolucion de precios al consumidor. Como la medicién de la
incidencia de la pobreza requiere del computo del valor de una canasta basica de
bienes, la subestimacién de los niveles de inflacion tuvo como efecto colateral la
subestimacién de los niveles de pobreza.

Luego, en 2014 el organismo oficial de estadisticas decidid dejar de publicar los
indicadores de pobreza (que se publicaban desde 1993), como también dejar de
publicar las bases de datos que permitian su computo por parte de terceros, es decir,
las bases de la Encuesta Permanente de Hogares.

Incidencia de la pobreza— Chile, Argentina, Peri y Venezuela
Porcentaje poblacional - Linea nacional de cada pais — Regiones urbanas
=== Argentina
70% — Chile
60% - —Peru

50% - Venezuela
40%
29,7%
30% 22)%}8,0%

28,7%
20%
20,7% —

15,4%
10% - N

7,8%
O% T T T T T T T T T T T T T T T T 1

26,0%

1998
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Nota: Las metodologias de célculo en cada pais difieren entre si impidiendo la comparacién a valores absolutos.
Venezuela corresponde a dato nacional.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea sobre la base de INE Chile, EPH-INDEC, SEDLAC-CEDLAS, CBT INDEC,
Canasta Fiel, IPC Buenos Aires City e IPC San Luis.
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A continuacion se exponen diferentes experiencias internacionales que reflejan la
posibilidad concreta de ciertos acuerdos y pactos vinculados a politicas de estado, que
permiten establecer recomendaciones para Argentina.

Luego de 17 afios de régimen militar, la convocatoria a un plebiscito en 1988
para decidir si Augusto Pinochet seguia o no en el poder hasta Marzo de 1997, reunid
en la “Concertacion de partidos por el NO” a 16 partidos y agrupaciones politicas
opositoras al régimen militar imperante en el pais desde 1973. Esta alianza politica pro
democratica devino en una alianza politica y electoral denominada “Concertacion de
Partidos por la Democracia” conformada por el Partido Socialista, Partido por la
Democracia y Partido Radical Social Demdcrata, que fue coalicion gobernante desde
1990 hasta 2010. Se convirtié asi en una de las principales fuerzas politicas del pais
destacandose por su estabilidad en la historia politica chilena.

Los Gobiernos de la Concertacion fueron: -Gobierno de Patricio Aylwin
Azdcar (1990-1994) -Gobierno de Eduardo Frei Ruiz Tagle (1994-2000) -Gobierno de
Ricardo Lagos Escobar (2000-2006) -Gobierno de Michelle Bachelet Jeria (2006-2010).

En el Documento del 1989 de la Concertacion se asentaron las bases
programaticas divididas en tres grandes areas: 1- Politico - institucionales, 2-
Econdmico-sociales y 3- Politica exterior. A continuacion se resumen los contenidos
que se consideran destacados a los fines del estudio del caso argentino.

El primer apartado referia a las reformas a la Constitucién que facilitarian el
camino a la democracia y posibilitarian la expresion plena y soberana de la voluntad
del pueblo chileno. Plena democratizacion de las instituciones politicas, sociales y
econdmicas, con pleno respeto por los derechos humanos.

En el segundo apartado se acordaba que una democracia para todos debe estar
basada en el crecimiento econdmico, la justicia social, la participacion ciudadana y la
autonomia nacional. La estabilidad de la democracia requeria de una creciente
igualdad en el acceso a las oportunidades y a los beneficios de desarrollo. A su vez, se
necesitaba un crecimiento econdmico dindmico y auto-sostenido, lo cual implicaba
acordar politicas de crecimiento pero también de equidad que garanticen la estabilidad
y el funcionamiento fluido de la economia.

Otro aspecto importante era estimular la creatividad empresarial de todos los
sectores de la sociedad, el aumento de la productividad, y la racionalizacion de la
accion del Estado. Habia que establecer las bases para una economia altamente
competitiva capaz de obtener una adecuada integracion con el exterior poniéndole fin

17


http://historiapolitica.bcn.cl/partidos_politicos/redirect?url=http://biografias.bcn.cl/wiki/Patricio_Aylwin_Az%C3%B3car
http://historiapolitica.bcn.cl/partidos_politicos/redirect?url=http://biografias.bcn.cl/wiki/Patricio_Aylwin_Az%C3%B3car
http://historiapolitica.bcn.cl/partidos_politicos/redirect?url=http://biografias.bcn.cl/wiki/Eduardo_Frei_Ruiz_Tagle

[ERAL

al subdesarrollo. El crecimiento econdmico era considerado como condicién necesaria
para poner en funcionamiento el resto de las politicas. El Estado debia asumir la
responsabilidad de promover el crecimiento y la modernizacion, simultdineamente a la
de asegurar un reparto mas equitativo de los beneficios y costos entre los habitantes
del pais.

Por otro lado, se planteaba la concepcidon de un Estado activo que configuraria
una economia mixta en que sector publico y sector privado se complementen
adecuadamente. Es decir, propiciar una economia en que el Estado y las empresas
privadas cumplan sus funciones propias, dividiéndose las tareas con criterios de
eficiencia y complementacién a fin de responder al interés publico como también
preservar la iniciativa privada. Todas las entidades publicas debian tener un
funcionamiento coordinado. El Banco Central tenia que ser altamente tecnificado con
una autonomia relativa que no menoscabe la autoridad del Presidente. El Estado
estaria facultado, a través de la Corporacion de Fomento, a crear empresas publicas y
mixtas con el fin de permitir complementariamente una mejor asignacién de los
recursos. En cuanto a la politica econdmica resultaba indispensable preservar una
adecuada coherencia entre la politica fiscal, monetaria, financiera, y de comercio
exterior asi como una politica estatal responsable.

Desde 1990 a 2010, la Concertacién de Partidos por la Democracia generd y
sostuvo politicas publicas acordes a estas bases gracias a la construccion de un
consenso que permitid a su vez llevar a cabo cambios graduales para adaptarse ante
nuevos escenarios politicos, econdmicos y sociales a nivel nacional como internacional.

Luego de la derrota en las elecciones presidenciales de 2010, a manos del
candidato Pifiera, la coalicion se renovd bajo la denominacidn “Nueva Mayoria” e
inscribié en el Servicio Electoral institucionalizandose (social y legalmente) como una
coalicién politica de gobierno liderada por la actual Presidenta electa Michelle Bachelet.
Segun la mandataria, Nueva Mayoria es un Acuerdo Politico Programatico conformado
por los cuatro partidos de la Concertacion de Partidos por la Democracia mas el Partido
Comunista de Chile (PCCh), la Izquierda Ciudadana (IC), el Movimiento Amplio
Social (MAS) e independientes de centroizquierda. El 11 de marzo de 2014 se
transform6 en coalicion oficialista tras ganar las elecciones. La misma, tiene una
propuesta programatica suscrita por todos los partidos que la conforman.

Este tipo de acuerdos interpartidarios han permitido que exista continuidad en
gran parte de las politicas aplicadas en Chile, sobre la base de consensos basicos no
exentos de dificultades, lo que ha favorecido un mejor desempefio econémico a largo
plazo.
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En un contexto de estancamiento econdmico desde 2000 representado por bajas
tasas de crecimiento y la peor caida de la produccidon de toda América Latina durante
la recesion de 2008-2009 (caida de 9,4% del PIB), México celebré en Julio de 2012
elecciones federales. En la eleccion presidencial el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) obtuvo la victoria luego de 12 afos de gobierno del Partido Accién Nacional
(PAN). Ademas, se eligieron Senadores y Diputados para el Congreso de la Union, y el
PRI no obtuvo la mayoria simple, manteniéndose la pluralidad que caracterizaba este
organo legislativo desde 1997.

La nueva situacion politica estuvo marcada por un eventual equilibrio de poder
entre las tres principales fuerzas politicas ante el fracaso rotundo del PAN, partido
gobernante de los Ultimos 12 afos, en manos del PRI secundado por el PRD con una
diferencia entre éstos de 6 puntos. Ademas, ningun partido obtuvo la mayoria simple
en el Congreso y a ello se sumé la necesidad de llevar a cabo importantes reformas
que permitieran a México emprender el camino a un pronta recuperacién, hechos que
establecieron las condiciones necesarias aunque no suficientes para el dialogo entre
estos partidos con vistas a un acuerdo nacional.

De este modo, en la transicion gubernamental se elaboré un acuerdo
interpartidario que terminé siendo firmado horas después de la asuncion del nuevo
presidente, con el apoyo de los principales referentes politicos del pais. El acuerdo
inter-partidario denominado “Pacto por México” buscd impulsar el proceso de
generacién de politicas de largo plazo. Los ejes rectores de este pacto son:

o El fortalecimiento del Estado Mexicano
e La democratizacidon de la economia y la politica, asi como la ampliacion y
aplicacion eficaz de los derechos sociales
e La participacion de los ciudadanos como actores fundamentales en el
disefo, la ejecucidn y la evaluacién de politicas publicas
El Pacto esta constituido por cinco grandes acuerdos que abarcan a su vez
acuerdos especificos traducidos en 95 compromisos especificos calendarizados.

A partir de estos acuerdos, y el consenso alcanzado, el paso siguiente fue llevar
a cabo aquellas reformas constitucionales fundamentales y que sin existir una mayoria
absoluta en el Congreso, gracias al Pacto podian ser finalmente introducidas.
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Acuerdos suscriptos por el Pacto de México (2012)

el Acuerdo para una sociedad de derechos vy libertades

«Seguridad Social Universal

«Sistema Nacional de Programas de Combate a la Pobreza
e Educacion de Calidad y con Equidad

e La cultura como elemento de cohesion social

e Defender los Derechos Humanos como Politica de Estado
e Derecho de los Pueblos Indigenas

m——. Acuerdo para el crecimiento econémico, empleo y competitividad

e Extender los beneficios de una economia formado por mercados competitivos

e Garantizar acceso equitativo a telecomunicaciones de clase mundial

*Promover el desarrollo a través de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion
eDesarrollo Sostenible

e Realizar una reforma energética que sea motor de inversion y desarrollo

e Transformar la mineria en una industria eficiente y socialmente responsable

e Transformar la banca y el crédito en palanca de desarrollo de hogares y empresas
e Transformar el campo en una actividad mas productiva

e Aplicar una Estrategia Nacional para el desarrollo del Sur-Sureste

¢Deuda de los Estados

*Realizar una reforma hacendaria eficiente y equitativa que sea palanca de desarrollo

mmmml Acuerdo para la seguridad vy la justicia

*Plan de Prevencion y Participacion Ciudadana
eReforma de cuerpos policiales

*Nuevo Sistema Judicial Penal y de Procedimientos
eReforma de la Ley de Amparo

eReforma del Sistema Penintenciario

sl Acuerdo para la transperencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion

eReforma en la rendicién de Cuentas Contables
e Ampliar las facultades del Insituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI)
« Sistema Nacional contra la Corrupcion

mmml  Acuerdo para la Gobernabilidad Democratica

*Gobiernos de Coalicion

e Partidos Politicos y Elecciones

eReforma del Districto Federal

e Revision de los fueros

eLeyes Reglamentarias en la Reforma Politica
e Revisar la reeleccion de los legisladores
*Medios de Comunicacion

Fuente: Elaboracién propia en base a www.pactopormexico.org

La primera reforma originada en este proceso de consenso fue la Reforma
Educativa que se focalizo en la calidad de la educacion. Mediante esta reforma se cred
el Servicio Profesional Docente, se elevd a rango constitucional el Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacién dotandolo de autonomia y capacidad técnica
(encargado de llevar a cabo en el pais las evaluaciones PISA) y se fomentd la
autonomia de gestion de las escuelas. La aprobaciéon en Diciembre de 2012 por la
Camara de Senadores, significd la primera reforma lograda en poco tiempo gracias al
consenso de los partidos politicos comprometidos por el Pacto y también demostré la
fuerza del mismo al prosperar aun frente a las fuertes oposiciones manifestadas por la
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dirigencia sindical docente. La inclusion explicita de las evaluaciones PISA como
referencia para evaluar la situacion educativa contrasta de manera frontal con el caso
de Argentina, en que las autoridades rechazan la validez de dichas mediciones.

Luego, la Reforma Financiera se establecid el 9 de Enero de 2013 y sus metas
fueron fortalecer la Banca de Desarrollo y ampliar el crédito principalmente en
infraestructura, PYMEs, innovacion y creacién de patentes. Posteriormente, en Marzo
de 2013, se aprobd la Reforma en telecomunicaciones y Competencia Econdmica entre
cuyos aspectos se destacan la incorporacion del derecho al acceso a las tecnologias de
la informacidn, las telecomunicaciones como servicios publicos de interés general, la
creacién de drganos reguladores auténomos (la Comision Federal de Competencia
Econdmica y el Instituto Federal de Telecomunicaciones), los Tribunales especializados
y los criterios y procedimientos de concesiones en materia de tecnologias de la
informacion.

Respecto a la Reforma Energética a pesar de ser aprobada en Diciembre de
2013, ésta motivo la ruptura del Pacto del PRD al argumentar no haber sido incluido en
las negociaciones que llevd a cabo el PRI con el PAN y el Partido Verde Ecologista de
México (PVEM). El presidente del PRD, Jesus Zambrano, anuncio el retiro del Pacto el
29 de Noviembre de 2013. Las diferencias por parte del PRD refirieron a la
modernizacion de la empresa estatal Petrdleos Mexicanos (PEMEX) y su oposicion a la
entrada de capitales privados extranjeros. Asi, esta reforma rompid el consenso que se
venia gestando en el resto de las reformas haciendo que el Pacto perdiera la
participacion del partido izquierda. Pero pese a esta escision, la reforma energética
siguid su rumbo y al afio siguiente se aprobaron las leyes secundarias.

Estas experiencias reflejan las posibilidades de los acuerdos interpartidarios,
como también los posibles puntos de desacuerdo que pueden desarrollarse. Por
tratarse de un acuerdo muy reciente, aun no pueden evaluarse en profundidad sus
resultados. De todos modos, es de utilidad caracterizar su conformacién, las tematicas
incluidas, entre otros aspectos.

Una de las experiencias mas conocidas de acuerdos o pactos es la espafiola.
Los Pactos de Moncloa (1977) permitieron hacer frente a fuertes desequilibrios
macroecondmicos y convulsiones sociales, durante el proceso de transicion a la
democracia.

El éxito para contener la inflacion llevd a repetir la formulacién de pactos y
acuerdos entre 1977 y 1985, alcanzando una reduccion gradual de la inflacion, sin
tantos costos para la economia.
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En esos afos, Espafa estaba en una etapa de transicion politica hacia la
democracia con fuertes desequilibrios macroeconémicos que generaron convulsiones
sociales. Frente a esto, los representantes de diferentes partidos politicos firmaron
dichos pactos fijando objetivos a corto y a largo plazo. Entre los primeros, se debia
bajar la inflacién y corregir el desequilibrio externo. Entre los segundos, se debia:
elevar el nivel de empleo, mejorar la competitividad, eliminar/atenuar diferencias
regionales y mejorar la situacion social, ambiental y cultural. Entre los principales
contenidos se encuentran:

e Contencion fiscal y monetaria

e Acuerdo para moderar subas salariales
e Contencidn y control de precios

Pactos sociales en Espafia: Inflacién y principales factores explicativos

. . Pacto de la Moncloa ABI AMI ANE
EEm Subidas salariales

(20%/ 22%) (18%/ B%) (19%/ B%) | | (9% 1%)
Inflacion
30% - Oferta monetaria

B
-20%- D-‘ l I - - - = =
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0% A

var
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.

Resulta de interés destacar que los pactos definian obligaciones respecto al manejo
de instrumentos de politica del gobierno, mientras que establecia sefiales para que el
sector privado también adecuara sus acciones al plan trazado. Participaron del acuerdo
referentes de distintas expresiones politicas, como también incluyé la consulta a
sectores sociales.

A principios de la década de 1990, Australia reconocid que necesitaba acuerdos
para desarrollar politicas de competencia. En este afio, el pais habia caido al décimo
quinto lugar en el ranking de paises miembros del OCDE, luego de haber estado en el
quinto lugar durante 1950 (OECD 2005, p.97).

22



[ERAL

El crecimiento de la productividad no resultaba satisfactorio en comparacién a otros
paises desarrollados, siendo necesario lograr consensos entre las autoridades locales y
los distintos estados. Australia tenia baja velocidad de crecimiento (3%) y un PNB per
capita de 4.3% en comparacion con Japdn, Singapur, Hong Kong y Corea cuyo PNB
per capita era de 10% o mas (Corden, 2009).

Crecimiento de la productividad
Comparativo Australia - OECD

3,5% M Australia

i OECD
2,6%

2,1% 2,2%
= 1,9%

1,4%

1950-73 1973-90 1990-04

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.

El gobierno laborista asumido en 1983 ya habia comenzado una reforma econémica
concentrada sobre las barreras externas pero a medida que los sectores financiero y
comercial fueron expuestos a la competencia internacional, la baja productividad de las
industrias de infraestructura propiedad del gobierno (en su mayoria gobiernos
estatales) recibié mas atencidn. Se evidencio6 la necesidad de llevar a cabo una reforma
pro-competitividad integral. Esto cred un consenso politico entre el gobierno federal
laborista y gobiernos estatales liberales pro-reforma.

Se inicid entonces un proceso, durante los afos noventa, para una reforma de la
politica nacional de competencia que constd seguin Corden (2009) de tres fases:

e establecimiento de entornos institucionales que fomentaran la acciéon conjunta
y coordinada (1990 a 1993).

e formulacion de acuerdos detallados y cambios legislativos, asi como el
establecimiento de instituciones formales que desempefarian un papel
fundamental en la aplicacion de las reformas (1993 a 1995)

e ejecucion de los acuerdos, fase que durd diez afios en los que hubo cambios de
liderazgo y partido politico en el poder en el orden federal y en casi todos los
estados (1995- 2005)

En la primera etapa, fueron claves la reconfiguracion de la relaciones entre la
federacion y los estados a través de las Conferencias Extraordinarias de Jefe de Estado
y la creacidon del Consejo de Gobiernos Australianos (que incluia al presidente de la
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Asociacion Australiana de Gobiernos Locales) que ofrecieron el marco institucional
necesario para el didlogo y cooperaciéon intergubernamental sobre la base de la
igualdad en la negociacién entre Confederacion-Estados.

Por otra parte, la consulta publica que recibid casi 150 propuestas de organizaciones
empresariales, industriales, profesionales y de consumidores, asociaciones gremiales,
Pymes y personas fisicas e incluso de los gobiernos locales; manifestd la importancia
de desarrollar una politica nacional de competencia argumentando que la legislaciéon no
debia restringir la competencia a menos que se demostrara que los beneficios de la
restriccién para la ciudadania en su conjunto superaban los costos y los objetivos de la
legislacion s6lo se podian alcanzar restringiendo la competencia. Estos principios se
organizaron en el llamado Informe Hilmer.

En la segunda etapa, se llevd a cabo complejo proceso de negociacion para que las
recomendaciones del Informe Hilmer se transformaran en acuerdos con los que
pudieran comprometerse el gobierno federal y los gobiernos estatales. Los principios
de competencia fijados por el informe y que regirian los acuerdos fueron:

Ampliar la ley de practicas comerciales

Nuevos acuerdos para permitir a terceros acceder a la infraestructura nacional
Introducir neutralidad competitiva a las empresas gubernamentales
Reestructuras las empresas publicas monopdlicas

Revisar las leyes que restringian la competencia

Vigilar los precios del Estado y sus empresas

El programa de reforma y acuerdos se centraba en areas con un alto grado de
consenso politico y académico e incluso amplio apoyo de la comunidad empresarial
(especialmente lo referente a la eficiencia publica). Pero también se realizaron calculos
y analisis sobre los beneficios de las reformas en términos de ingreso para el gobierno
federal y los gobiernos estatales. Los analisis indicaban que la mayoria de los
beneficios de las reformas se derivaban de las acciones de los estados, pero la mayoria
de los ingresos se acumulaban para el gobierno federal. Entonces, se acordd un
calendario de aportaciones para compartir los beneficios en funcion del cumplimiento
de obligaciones especificas por parte de los gobiernos estatales lo que significd un
incentivo a cumplir con estas obligaciones. Este andlisis de evaluacion sobre el
cumplimiento para la asignacion de aportes por parte del gobierno federal a los
gobiernos estatales es realizado por el Consejo Nacional de Competencia, drgano
auténomo que se convirtid en un sdlido defensor de la reforma, en su papel como
evaluador y comunicador social.

Se cred también la Comisidn Australiana para la Competencia y el Consumidor (ACCC)
que se ocupaba de las actividades de las empresas publicas estatales y las empresas
no constituidas como sociedad ademas de participar en la fijacién de precios y los
procedimientos de acceso para actividades monopdlicas. También se cred la Comision
de Productividad que llevd a cabo consultas publicas a solicitud del gobierno federal
sobre areas de la regulacién tanto estatal como federal, calculé los beneficios para
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toda la economia de determinadas reformas y realizd algunos andlisis nacionales
dentro del programa de andlisis legislativos en nombre de los estados.

Por Ultimo en la tercera fase, en base a los acuerdos se habian trazado tareas con
fecha especificas para su conclusion cuyo cumplimiento por parte de los estados
liberaba los aportes prometidos desde el gobierno federal. Para esto, cada estado
debia presentar un informe anual al Consejo Nacional de Competencia quien asesoraba
al Tesoro respecto a si cada uno de los estados debia recibir el total de recursos que le
correspondia para fomentar la competencia, si se debia diferir la entrega de parte de
estos recursos 0, en definitiva, omitirse.

Los resultados del proceso mostraron un crecimiento del PBI per capita dos veces
mayor al promedio para el OCDE con una mayor productividad y caida del desempleo
ademas de beneficios para los consumidores en lo que respecta a precios como una
mayor variedad de opciones.

A modo de sintesis, tal como lo sefialo la Embajadora de Australia en Argentina en
2014, se adoptd un enfoque gradual consultando a las partes interesadas y con niveles
significativos de ayuda de transicién y estructural a las empresas y comunidades
afectadas, y esta posicion mesurada significd que las reformas cuenten con mayores
posibilidades de ser aceptadas por la comunidad y no ser anuladas por gobiernos
posteriores. Aun cuando han existido diferencias de interpretacion y de grado entre los
grandes partidos politicos a nivel federal como estadual, “la filosofia subyacente de no
“elegir ganadores” sino concentrar esfuerzos de reforma en mejorar el ambiente
competitivo en Australia, cuenta con amplio apoyo de los principales partidos”
(Holmes, 2014).

En el marco de un Acuerdo Nacional suscripto en 2002 por representantes de
organizaciones politicas, religiosas, de la sociedad civil y del Gobierno por el cual se
aprobaron un conjunto de politicas de Estado, se cred el Consejo Nacional de
Competitividad (CNC) destinado a velar por el cumplimiento de uno de los cuatro
grandes objetivos del Acuerdo Nacional: la competitividad del pais.

Este 6rgano colegiado del Ministerio de Economia y Finanzas se trata de un
ente de articulacién intersectorial que busca en el corto, mediano y largo plazo, lograr
mejoras significativas en el ambito de la competitividad. Las funciones de este Consejo
son:

Detectar barreras y define prioridades estratégicas.

Impulsa y realiza el seguimiento de reformas transversales.
Articula sectores (Publico, Privado y Académico).

Orienta y provee informacion.

Evalla las politicas de competitividad asi como su implementacion.

25



[ERAL

En el marco de ese rol, el CNC asumié el reto de articular los esfuerzos de las
empresas, el sector académico, las organizaciones no gubernamentales, la cooperacién
técnica internacional, los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Se registran en afios
recientes, propuestas para aumentar la productividad de las empresas y lograr un
Estado eficiente al servicio de todos los ciudadanos en lo que se definid6 como la
Agenda de Competitividad 2012-2013 que contd con las siguientes 7 lineas
estratégicas:

1.

Ciencia, tecnologia e innovacion

Fortalecer una politica nacional de ciencia, tecnologia e innovacién
atendiendo temas como su financiamiento, déficit de recursos humanos
para el desarrollo de investigaciones en esta area, impulso del
extensionismo  tecnoldgico (oferta de servicios tecnoldgicos) vy
fortalecimiento del sistema de propiedad intelectual en el pais.

Desarrollo empresarial, calidad y educacién productiva

Fortalecer las capacidades empresariales, reducir los problemas de
informacidn que tienen las empresas para desarrollarse, facilitar su gestion
contable para el pago de tributos, fortalecer el sistema de apoyo al
desarrollo productivo con mayor valor agregado, reestructurar y fortalecer
el sistema nacional de calidad. También desde lo educativo, mejorar la
oferta de educacién técnico-productiva y técnico-superior, adecuandola a
los requerimientos de la demanda social y cultural del entorno ademas de
la demanda laboral del sector empresarial y promover el emprendedorismo
en la escuela.

Internacionalizacion

Aprovechar de manera eficiente la insercién del pais en los mercados
internacionales a partir de una mejora competitiva en la gestion de los
servicios Iogl'sticps y aduaneros. Para esto, se propone promover el uso de
la Ventanilla Unica de Comercio Exterior, aprovechar los acuerdos
comerciales, dar acceso al financiamiento para grupos de empresas en
temas de competitividad e inversidn, optimizar los servicios aduaneros y
promover la transparencia en el mercado de servicios logisticos, portuarios
y aduaneros.

Infraestructura

Mejorar los procesos y la calidad de la inversion, mejorando Ila
programacion y reforzando la participacion del sector privado de forma
eficiente en las asociaciones publico-privadas (APP). Eliminar barreras
burocraticas en municipios y otros para la inversién. Reforzar la capacidad
del Estado para realizar estudios de pre-inversion. Implementar un plan de
desarrollo de los servicios de logistica del transporte. Optimizar y ampliar la
oferta de servicios logisticos de valor agregado para que sea gestionada
mediante una APP.

Tecnologia de informacién y comunicaciones

Agilizar los procesos con el Estado y mejorar la conectividad Estado-
empresa y empresa-mercados. Mejorar la infraestructura de transporte de
datos mediante fibra dptica, reducir el déficit de infraestructura de acceso a
los servicios de infraestructura y mejorar el acceso a servicios de
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telecomunicaciones con calidad en todo el territorio nacional. Garantizar la
seguridad en la identificacion y firma de las personas juridicas por medios
telematicos. Publicar recursos educativos digitales al alcance de estudiantes
y maestros, facilitar el acceso equitativo de TIC en las instituciones
educativas publicas, y reducir las barreas de acceso a informacion publica.

6. Facilitacion de negocios

Mejorar los procesos y procedimiento vinculados al inicio, operacién y
cierre de empresas, facilitando y reduciendo el tiempo y costo del proceso
de creacién de empresas, mejorando el proceso para obtener o renovar
certificados y licencias, logrando una mejor calidad-razonabilidad en la
produccion de normas. Fortalecer las salas y juzgados comerciales para la
prestacion eficiente del servicio de justicia. Fortalecer los derechos de los
acreedores y facilitar los mecanismos de salida del mercado de las
empresas.

7. Ambiente
Disefar acciones de sostenibilidad ambiental para lograr mejoras en la
competitividad asi como promover la competitividad con ecoeficiencia tanto
en el sector publico como privado. Impulsar cadenas de valor competitivas
y eficientes basadas en productos y servicios derivados de la biodiversidad
y aprovechar los servicios ecosistémicos de los bosques para reducir la
pobreza y la vulnerabilidad frente al cambio climatico.

En la Agenda 2012-2013 se establecid un compromiso de alcanzar 60 metas, que
permitieran construir las bases de un cambio a favor de la competitividad. En cuanto al
alcance de los resultados obtenidos, el cumplimiento fue del 89% de las metas
trazadas. Tres lecciones, segun el CNC se han obtenido en estos primeros afios de
trabajo: mayor velocidad, mas enfoque en ejecucion y mas trabajo intersectorial. De
acuerdo a las evaluaciones que realiza el organismo, se destaca la mejora en
indicadores de competitividad del foro econdmico mundial, escalando en el ranking
global de manera significativa.

Ranking de Competitividad Foro Econdmico Mundial
Peru vs. paises diversos
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Partiendo de los aprendizajes de la agenda anterior, la nueva Agenda de
Competitividad 2014-2018 continda con las mismas lineas estratégicas de la anterior
agenda incluyendo como octava linea los recursos humanos y redefiniendo la linea
sobre ambiente como recursos naturales y energia. Esta nueva agenda tiene como
horizonte temporal el afio 2021, afo en que Peru busca posicionarse como uno de los
paises con mayor crecimiento en el mundo, teniendo a la inversién privada como su
principal motor.

En este caso, el hecho que existan desarrollos recientes no permite elaborar
conclusiones respecto a su efectividad, pero permiten reflejar las politicas de estado
que estan siendo adoptadas en la region.

En Alemania los consensos en torno a la competitividad han sido recurrentes en
diferentes ambitos como los siguientes:

Sistema de Educacion Técnica de larga data

El Estado intenta reducir carga laboral en las crisis
Mercados laborales flexibles con politicas activas
Fuerte orientacidn exportadora

Ademas, se identifican algunos factores de caracter historico en el desarrollo
aleman. Por su parte, en el contexto de este documento, resulta de interés rescatar la
experiencia de los denominados “Pactos para el Empleo y la Competitividad” (PEC).
Estos resultan una practica particular e innovadora de experiencia de pactos entre
empresas y trabajadores con el objetivo de lograr mayor competitividad en el mercado
internacional preservando el empleo.

Los PEC son acuerdos mutuos entre empresas y trabajadores buscaron resolver
problemas especificos de empleo y competitividad por fuera de las negociaciones
colectivas sectoriales. De acuerdo a la literatura sobre el tema, se reconoce que
ampliaron y profundizaron la agenda de negociacion reflejando que la intensificacion
de la competencia requiere una gestion adecuada para minimizar los costos y también
promover la cooperacion de la fuerza laboral necesaria para una mejora continua
simultanea. Para la direccién de las empresas, los PEC ofrecen una oportunidad para
reducir los costos, mejorar la flexibilidad y cambiar la cultura de la organizacién ante
presiones competitivas mayores; mientras que para los representantes de los
trabajadores ofrece la posibilidad de minimizar la pérdida de lugares de trabajo y
reforzar su papel en la toma de decisiones dentro de la empresa.

De esta manera estos pactos cambian las relaciones entre directores vy
trabajadores poniendo énfasis en la negociacion integradora incluyendo no soélo
compensaciones sino también monitorizacion y evaluacidén conjunta permanente en un
enfoque de asociacion. Por otra parte, las autoridades publicas ejercen una influencia
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importantes tanto en el contexto como en el proceso de negociacién siendo
especialmente Utiles en el comienzo de las negociaciones generando un ambiente de
confianza y responsabilidad entre las partes.

Los principales aspectos negociados en los PECs en los afos 2000:

e Relacionadas con el tiempo de trabajo (75% de los casos)

e Tomarse dias libres en lugar de cobrar por horas extras (38%)

¢ Manejo de bolsa de horas (36%)

e Reduccion de horas extras (22%)

e Reduccion de horas totales (con o sin pago, 19%)
Como puede apreciarse, la busqueda de acuerdos a nivel de empresa-trabajadores
aplicados permitié en Alemania conciliar los objetivos de competitividad, productividad
y empleo.

Por su parte, el Estado también participa activamente respecto de los objetivos de
reduccidon costos y aumento de competitividad. En 2008, bajo el impacto de la crisis
internacional, el gobierno promovié reducciones temporales en las cargas parafiscales
relacionadas con la contratacion de mano de obra, como también intervino mediando
en situaciones de posibles despidos, dando apoyo financiero a empresas productivas
en crisis.

Entre las politicas de Estado resultantes de la Concertacion de Partidos por la
Democracia (1988) analizada anteriormente, se destaca la autonomia del Banco
Central y la politica de estabilidad de precios caracterizada por la gradualidad y la
estabilidad de los cambios gracias al consenso logrado.

La autonomia fue consagrada en la Constitucion y, especificamente en la Ley Organica
Constitucional del Banco Central de Chile. La ley establece que el Banco Central es un
organismo auténomo, de rango constitucional, de caracter técnico, con personalidad
juridica, patrimonio propio y duracion indefinida.

La mision principal del Banco, de acuerdo al contexto en el que surge, es controlar la
aceleracion inflacionaria que se habia iniciado a comienzos de 1989 y que habia tenido
como resultado un largo y agudo proceso inflacionario.

Segun Carrasco (1998) los objetivos de la autonomia son:

1- Estabilidad de la moneda (Art. N93)

Esto significa evitar que el valor de la moneda se deprecie por efectos de la
inflacién. Las atribuciones del Banco, para estos efectos, fueron la regulacion de la
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cantidad de dinero y de crédito en circulacion, la ejecucion de operaciones de crédito y
cambios internacionales, como, asimismo, el dictado de normas en materia monetaria,
crediticia, financiera y de cambios internacionales. Ademas, se establecié que “ningun
gasto publico o préstamo podra financiarse con créditos directos o indirectos del Banco
Central”.

2- Normal funcionamiento de los pagos internos

De acuerdo con el articulo 3° el Banco debe velar por el normal funcionamiento de
los pagos internos, y el circulante y los depdsitos a la vista (cheques) son los
instrumentos mas usados en las transacciones y una falla en su normal funcionamiento
afectaria a todo el sistema con graves dafios reales para la economia.

3- Normal funcionamiento de los pagos externos

El articulo 3° de la ley organica constitucional establece, finalmente, que el Banco
Central de Chile debe velar por el normal funcionamiento de los pagos externos, es
decir, por un normal funcionamiento de las transacciones entre residentes y no
residentes evitando crisis de la balanza de pagos.

En funcidn de lo anterior, la autonomia y el funcionamiento del Banco Central de
Chile dieron buenos resultados en vistas del éxito alcanzado en el cumplimiento de su
objetivo principal: controlar la inflacion. Como destaca Bianchi (2009) hubo un “acierto
en haber ligado tempranamente la politica monetaria a metas preanunciadas de
inflacion comprometiéndose publicamente, y haber adoptado y mantenido con
perseverancia un enfoque gradualista de estabilizacién”.

Ademas segun Bianchi (2009) hubo un “perfeccionamiento de los modelos
analiticos y empiricos para proyectar la inflacion, la publicacién periddica de cada vez
mas sofisticados de informes de politica monetaria y de estabilidad financiera, y un
aumento sustancial del grado de transparencia en los procesos de toma de decisiéon”
Por lo que, todo lo anterior, implico para el Banco mayor credibilidad y reputacién que
contribuy6 a legitimar su autonomia.

En los afos ‘80 en la mayor parte de los anos Argentina superé el 100% de
inflacion anual (a excepcidon de 1987 que fue de 90%) y hacia finales de década
superd el 300% anual. Mientras, en Chile los niveles inflacionarios mostraron una
tendencia claramente declinante (partiendo de niveles inflacionarios elevados en los
'70), pasando de niveles en torno al 20% en los ‘80 hasta niveles de un digito hacia
finales de los 90 y en el 2000 evidenciando un nivel de precios oscilando entre 1% y
5%. Estos niveles inflacionarios coinciden con el criterio sefalado por Alan Greenspan
de un nivel de inflacidn bajo que no afecta las decisiones de gastar, ahorrar o invertir.
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Inflacion en Chile y Argentina
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Otros de los temas en politicas de Estado donde el consenso es clave para
llevar a cabo reformas con perspectiva a largo plazo, es el sistema previsional. Los
efectos presentes y a futuro de las definiciones en esta area en un mundo en
constante cambio en términos sociales, laborales y econdmicos plantean grandes
desafios para lograr un sistema equitativo y sustentable.

En este sentido, la politica desarrollada por Chile a través de los afios de la
Concertacion muestra un enfoque gradual y flexible con estabilidad. En desarrollo de la
politica chilena sobre el sistema previsional se pueden distinguir tres etapas:

Reforma 1980-1981

Esta reforma significé el paso de la adscripcion a una Caja de Previsidn que estaba
determinada por el tipo de actividad desempenada por el trabajador a un sistema de
competencia entre entidades privadas denominadas Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) constituidas como sociedades andnimas entre las que el trabajador
podia elegir libremente y trasladarse de una a otra en cualquier momento. La afiliacion
al sistema y los aportes eran obligatorios para todos los trabajadores dependientes
pero las AFP competian en el mercado por la captacion de afiliados sobre la base del
monto de las comisiones cobradas y la rentabilidad de sus fondos. Las AFP estaban
sujetas a requerimiento minimos de capital y rentabilidad, y financiadas sobre la base
de comisiones cobradas a sus afiliados. Estos y otros aspectos del sistema
permanecian bajo el control de la Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones, dependientes del Ministerio del Trabajo.
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Pero el funcionamiento de este sistema previsional no cumplié con las expectativas
de los impulsores de la reforma, principalmente en cuanto a que suponian que
conduciria a una reduccién de la evasion y a un aumento de la cobertura previsional.
Sin embargo no sucedié debido a “problemas en una fiscalizacién adecuada del
sistema, al largo periodo de acumulacién requerido y la garantia de una pension
minima que limitaron los incentivos que los trabajadores tenian para efectuar los
aportes necesarios y controlar a sus empleadores” (Arenas de Mesa, 2000).

Reforma del afio 2008:

Esta reforma surge a causa de la crisis general del sistema anterior debido a 3
problemas principales: baja cobertura que ofrecia, bajos niveles de beneficios y altos
efectos fiscales, ademas de una situacion que profundizaba la inequidad social.

El objetivo principal fue contribuir a la construccién de un sistema que garantizara
la seguridad social en la vejez de toda la poblacién, que aporte a la reduccion de la
pobreza y la erradicacion de la indigencia entre los adultos mayores y los que sufren
de invalidez. Por ello, se buscd establecer un sistema de pensiones solidarias de vejez
e invalidez (sistema solidario), financiado con recursos del Estado (Articulo 1°).

En términos generales, la reforma modifico pero no derogd el sistema de
capitalizacién imperante desde 1980. Incorpord nuevamente al Estado, establecid un
sistema de pensiones solidarias y una nueva institucionalidad, considerd la equidad de
género y una mayor cobertura a trabajadores independientes, jovenes y mujeres,
introdujo mayor competencia en la industria previsional y la disciplina fiscal, y
perfecciond el sistema de capitalizacion individual.

Reforma 2014
La modificacion mas reciente del sistema fue en 2014 y se aplico con el objetivo de
beneficiar a la clase media excluida en la reforma de 2008.

Las principales medidas fueron:

- Mejorar la cobertura (afiliacion y densidad de cotizaciones) y potenciar el
ahorro en el sistema contributivo, poniendo los esfuerzos en los trabajadores
que no estan cubiertos por el Pilar Solidario y tampoco tienen altos ingresos.

- Aumentar las facultades de fiscalizacion previsional de la Direccidon del Trabajo
y mejorar su coordinacién con otros organismos del Estado del area.

- Revisar la politica estatal de educacién previsional.

- Ajustes al Pilar Solidario para mejorar su apoyo a los beneficiarios.

- Revisar el esquema de incorporacidon de trabajadores independientes a las AFP
para flexibilizarlo; potenciar el ahorro previsional voluntario (APV) para ampliar
su cobertura en la clase media y de menores ingresos.

- Proyecto de ley de AFP estatal.
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El sistema previsional chileno, aun considerando las dificultades que ha enfrentado
y las reformas a las que ha sido expuesto, refleja una experiencia de politica de
Estado, que incluye el mantenimiento de pilares basicos a lo largo de mas de tres
décadas, como también la reformulacion gradual en el tiempo.

Tanto Argentina como Brasil aplicaron leyes de responsabilidad fiscal, en gran
medida alentados por organismos internacionales. En el caso de Brasil se aprecian
mejores resultados en materia de cumplimiento, y en la literatura se reconocen
diferentes hechos destacados sobre su aplicacion.

En Brasil la ley de responsabilidad fiscal esta constituida como ley complementaria
de la Constitucion, lo que implica que tiene rango superior a las leyes ordinarias y no
puede ser modificada por estas. De hecho, se requieren mayorias especiales para su
aprobacién o modificacion. En Argentina, por el contrario, las limitaciones que la ley
original imponia (Ley 25.917 de 2004) fueron dejadas sin efecto luego por leyes y
decretos (Ley 26.530 y decretos de prorroga de la misma).

En Brasil, la ley establece penas efectivas ejemplares (algunas nunca aplicadas en
la practica) como la reclusién en caso de ejecutar endeudamiento sin autorizacion
legislativa o asumir gastos que no puedan ser pagados en el ejercicio o que estén
fuera de los limites legales. Ademas, en ciertas circunstancias, los tribunales de
cuentas pueden anular contrataciones de personal si violaran las exigencias de la ley,
como por ejemplo cuando un intendente eleva significativamente la planta de personal
a poco de la finalizacion de su mandato. En Argentina, en tanto, los castigos son de
orden reputacional (publicacién de incumplimientos) y financiero (pérdida de avales
para endeudamiento), y tampoco se llevan a la practica con frecuencia.

Finalmente, se destaca que en el caso brasilero se reconoce que el cumplimiento a
la ley de responsabilidad fiscal es un factor explicativo del incremento en el nivel de
presion tributaria, que sirvid para evitar que los gastos superen a los ingresos.
Mientras, en Argentina se evidenciaron tanto la suba de la presion tributaria como la
tendencia al déficit fiscal, lo que refleja el fracaso de la normativa en cuanto a moderar
los comportamientos fiscales insostenibles.

Como sugieren Braun y Gadano (2007), la virtud de las leyes de responsabilidad
posiblemente sea “simplemente convertirse en vehiculo para que las sociedades
construyan consensos en torno a la necesidad de asegurar la solvencia del sector
publico”. Sin embargo el hecho de aplicar una ley, por si solo, no asegura buenos
resultados (sino todo lo contrario) si no existe un consenso previo en la materia entre
los diferentes actores que intervienen en la politica econdmica.
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No existen en Argentina ejemplos histéricos de pactos o acuerdos sociales que
sean recurrentes y recordados. Sélo se destacan los acuerdos de Gelbard (1973-1974)
que se dieron dentro de un contexto de alta inflacién, inestabilidad politica y bajo
crecimiento. Los agentes firmantes fueron el Estado y dos organizaciones sindicales la
CGE y la CGT. Estos acuerdos tuvieron como objetivos:

Implantar una politica salarial que genere mayor poder adquisitivo
Eliminar la marginalidad social

Disminuir el desempleo y el subempleo

Reducir la inflacion y la fuga de capitales

Las medidas principales consistieron en: a) Incremento salarial general, b)
Prohibicién de aumentos de precios, c) Precios maximos para articulos de canasta
basica, d) Creacidn de la Comisidon Nacional de Precios, Ingresos y Niveles de Vida, etc.

No obstante, la politica fiscal y monetaria adoptada por el gobierno no estuvo en
linea con los compromisos adoptados por representantes de trabajadores y empresas,
y finalmente el esquema no resultd sostenible, conduciendo al “Rodrigazo”.

Hoy, Argentina se enfrenta a un contexto similar con altas tasas de inflacion, bajo
crecimiento y graves problemas institucionales que socavan las posibilidades de
recupero y reales perspectivas de desarrollo a largo plazo.

Esto plantea la urgente necesidad de construir acuerdos en aspectos
fundamentales, lo que requeriria de la participacion de todos los actores involucrados,
tanto desde el punto de los partidos politicos como desde otros tipos de organizaciones
sociales. Entre los aspectos que pueden destacarse, como posibles focos de consenso:

1. Mejorar la calidad institucional: Se vuelve prioritario mejorar el funcionamiento
de la justicia, devolver la autonomia técnica al INDEC, entre otros.

2. Estabilidad econdmica: Resulta fundamental el rol del BCRA y su labor para
poder bajar la inflacién, separando su accionar de la politica fiscal.

3. Reforma Educativa: La clave resulta ser poder vincular la educacién con la
oferta laboral. Haciendo que los jévenes salgan al mercado laboral con las
herramientas necesarias para ser competitivos.

4. Prudencia fiscal: Necesidad de fijar limites fiscales al endeudamiento,
cumplimiento estricto de normas prudenciales consensuadas, revision profunda
de las reformas previsionales, e implementacion de un fondo anticiclico.

5. Reforma en energia: reformulacién de subsidios y generacion de estrategias de
largo plazo para el sector, especialmente en relacion con Vaca Muerta.

6. Insercion Externa: Crear un Plan de Competitividad, evitar la volatilidad del tipo
de cambio real, reforzar la politica de acuerdos comerciales, entre otros.

34



[ERAL

Las reformas y acciones emprendidas en estas areas deben tomar como criterios
principales para su evaluacion, el andlisis de la evolucion del nivel de empleo y la
pobreza, que son objetivos superiores de la politica econémica.

De las experiencias internacionales de Chile, Brasil, Perl, México, Australia,
Alemania y Espafia, podemos concluir la existencia de beneficios a largo plazo que
conllevan la generacion de pactos politicos, planes de competitividad, concertacién de
partidos, pactos sociales, continuidad de politicas e instrumentos de estabilizacion.

Los pactos, acuerdos o planes en la Argentina han sido raramente utilizados por lo
que se vuelve prioritario destacar la necesidad de implementarlos. El recambio
gubernamental y el contexto de falta de mayorias propias en el ambito legislativo
determinan una oportunidad para el desarrollo de politicas de consenso, no exentas de
dificultades, por cierto. La posibilidad de crear un pacto inter-partidario y/o entre el
gobierno y actores sociales podria generar un shock de credibilidad y reforzaria la
efectividad de los programas a aplicar. Ademas, la mejora institucional deberia delegar
en organismos auténomos la evaluacion de las politicas a implementar.

Sin duda, es necesario advertir que los beneficios de este tipo de acciones seran
visibles a largo plazo, y posiblemente tengan costos a corto plazo en algunos casos. Alli
radica la dificultad principal a su desarrollo, en cémo evitar el cortoplacismo politico.
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