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RESUMEN EJECUTIVO

“Hacia el fin de las crisis en Argentina” es un analisis
sobre la agenda de mediano plazo para un crecimiento
con prosperidad en Argentina, y se realiza en un
momento en que el pais se encuentra profundizando
reformas estructurales y, al mismo tiempo, lidiando
con repentinas presiones de los mercados financieros
que surgieron a partir de abril de 2018. El gobierno
asumio sus funciones a fines de 2015 y debié afrontar
un dificil legado de desequilibrios macroeconémicos y
estructurales. Desde entonces, se han realizado avances
significativos mediante la implementacion de importantes
reformas. Sin embargo, los constantes desequilibrios
macroeconémicos —con un déficit primario del 4,2% del
producto interno bruto (PIB) en 2017 y una inflacién del
24,8% a fines de abril de 2017- combinados con grandes
necesidades de financiamiento externo, hicieron que
Argentina se volviese vulnerable a las turbulencias en
los mercados emergentes que se registraron a fines de
abril, lo que llevé a una fuerte depreciacion del peso y un
aumento del riesgo pais. Como respuesta a esta situacion,
el gobierno solicit6 una linea de crédito de emergencia
ante el Fondo Monetario Internacional (FMI) a principios
de mayo y aceleré la implementacién de algunas reformas
clave. Este informe se finaliz6 a principios del mes de
agosto de 2018, en medio de una continua inestabilidad
econémica que atravesaba Argentina. El informe se
centra en los desafios a mediano y largo plazo que
enfrenta el pais en términos de desarrollo, mas que en
los acontecimientos macroeconémicos contemporaneos
y analiza las politicas necesarias para que Argentina
ponga fin al circulo vicioso iniciado en 1950, desde
cuando atravesé 14 crisis econdmicas. Esto incluye

prestar atencién a las politicas macroeconémicas que
permitiran sentar las bases para el crecimiento sostenido
a mediano plazo y la prosperidad compartida mediante
el impulso del empleo y la productividad®. El logro de
estabilizar la macroeconomia es una condicién previa
necesaria para generar una economia sana y pujante. Sin
embargo, se necesitardn reformas profundas en diversas
areas, como por ejemplo, mejorar la competencia en el
mercado interno, desarrollar un mercado de capitales y
mejorar significativamente la calidad educativa, a fin de
garantizar que la poblacién se beneficie del resurgimiento
del sector privado y de la renovada conexién con la
economia mundial. Segln la experiencia de otros paises,
la implementacién de reformas estructurales y la apertura
gradual de la economia, como los casos de Australia a
principios de la década de 1980 y Suiza en la década
de 1990, implican un plan a largo plazo para el que se
deberia generar un sélido consenso social, que respalde
los cambios y logre que las reformas sean duraderas.No
se debe subestimar la importancia de garantizar una red
de protecciéon sélida que permita respaldar a quienes
puedan verse afectados por los cambios estructurales en
la economia.

Argentina posee abundantes activos de capital
natural y una clase media historicamente grande. En
su territorio de 2,8 millones de kilémetros cuadrados, la
extraordinaria fertilidad de sus tierras hace de Argentina
uno de los productores agricolas més importantes del
mundo. Los sectores de la carne vacuna y la soja utilizan
algunas de las practicas mas modernas del mundo y son
lideres en genética, maquinaria agricola e innovacién.
Argentina posee abundantes recursos naturales en
términos de energia y un potencial de nivel mundial
de energia solar y edélica. Sus reservas de shale gas
ocupan el segundo lugar en orden de importancia a nivel
mundial mientras que las de shale oil ocupan el cuarto
lugar. Asimismo, Argentina tiene grandes oportunidades
en algunos subsectores de manufacturas y en el sector

1 Laprosperidad compartida requiere que el crecimiento econémico genere un incremento sostenible en el nivel de vida de los menos pudientes.
El Grupo Banco Mundial supervisa el progreso en términos de prosperidad compartida usando el crecimiento de los ingresos de la poblacion que se
encuentra en el 40% inferior de la distribucién de ingresos familiares per cépita.
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de servicios innovadores de alta tecnologia. Los
notables éxitos en materia de investigacion e innovacion
(cuatro de las seis empresas unicornio de tecnologia
mas exitosas de América Latina, con un valor de mas
de USD1.000 millones, son argentinas)? hacen que
el pais sea un posible destino para industrias de alto
valor agregado. Por otra parte, Argentina tiene una
clase media histéricamente amplia y consolidada. Los
indicadores sociales son relativamente buenos y la
sociedad asigna gran importancia a la educacién y a los
conocimientos como medio para mejorar la movilidad
social y econémica.

Sin embargo, en comparacion con otros paises de la
region, el desempeiio econdmico de Argentina en
el largo plazo ha sido desalentador, lo que impacto
en la reduccion de la pobreza y en la mejora de las
condiciones de vida de los sectores de ingresos bajos.
El crecimiento econémico promedio de largo plazo de
Argentina ha sido de tan solo 2,7%, lo cual representa
alrededor de la mitad del observado en paises de alto
desempefio de la region y menos de una tercera parte
del experimentado por los paises emergentes de Asia.

HACIA EL FIN DE LAS CRISIS EN ARGENTINA

Como resultado, el pais retrocedid sistematicamente en
relacién con las economias ricas. A principios del siglo
XX, su PIB per capita era similar al promedio del grupo
de economias de altos ingresos, pero en la actualidad
solo representa el 38% de la produccién econémica
por persona de estos pafses (véase el grafico E1). Dada
su disminucién desde un nivel de ingresos per capita
relativamente altos, Argentina puede considerarse como
un caso (nico dentro del conjunto de paises de ingreso
medio en tanto no ha entrado a esta categoria a partir del
crecimiento sino que, por el contrario, ha caido enellay
no ha logrado salir. Los importantes avances en materia
de pobreza y prosperidad compartida logrados en la
primera década del nuevo milenio fueron restringidos
en dos sentidos. Por un lado, la falta de creacién de
empleo en Argentina en los Gltimos afios —en particular
el estancamiento observado desde 2012— impidié que
dicho proceso continuara. En consecuencia, el 40% de la
poblacién sigue siendo vulnerable a caer en la pobreza.
Por otro lado, el proceso de crecimiento de principios de
los 2000 ha afectado la sostenibilidad ambiental (con un
12% de pérdidas de bosque entre 2001 y 2014, el doble
del promedio mundial).

Grafico E1. Pronunciado descenso de Argentina desde los niveles mas altos

PIB per cépita de Argentina como porcentaje del promedio de las economias ricas, 1950-2016
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Fuente: Datos obtenidos de la base de datos del Proyecto Maddison, version 2018. Bolt, Jutta, Robert Inklaar, Herman de Jong y Jan Luiten van Zanden (2018).
Nota: Las economias ricas son el Reino Unido, los EE. UU., Noruega, Suiza, Australia, Dinamarca, Suecia, Alemania, Canada y Paises Bajos.

2 Véase Mander, 2016.
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El principal motivo de este desempefio deficiente es
el entorno macroeconémico inusualmente inestable de
Argentina, que se ve reflejado en grandes oscilaciones
en la actividad econémica. periodo
comprendido entre 1950 y 2016, Argentina atraves6
catorce recesiones (definidas como episodios de uno
0 mds afios consecutivos de crecimiento negativo), con
una duracién promedio de 1,6 afios. Como resultado,
el pais pas6 aproximadamente una tercera parte del

Durante el

tiempo transcurrido desde 1950 en recesi6n. Esta
cantidad de afios con crecimiento negativo es superior a
la de cualquier otro pais del mundo excepto la RepUblica
Democratica del Congo (grafico E2) y es incluso mayor a
la de estados fragiles como Iraq y Siria y a la de paises
altamente dependientes de los hidrocarburos. En Uruguay,
un pafs vecino afectado por los ciclos de Argentina y que
podria decirse que esta sujeto a crisis externas similares,
la cantidad de afios en recesion desde 1950 es menos
de una quinta parte. Las recesiones en Argentina no
solo se producen con frecuencia, sino que también son
profundas. En un ciclo de recesion, el PIB de Argentina
se contrae, en promedio, 3,5% por afio. Esto da como
resultado un desempefo relativamente débil en términos
de crecimiento. El crecimiento econémico promedio de
largo plazo de Argentina ha sido de tan solo 2,7% y se
sitla por debajo de los niveles que presentan los paises
de la regi6n (3,7%), los nuevos paises de ingreso alto
(PIA) (3,9%, véase el Recuadro 1 en el informe principal
para una definicién de este grupo), y los paises miembros
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) (3,2%).

Las instituciones han sido fundamentales en
la configuracion del proceso de formulacion de
politicas en Argentina y —como consecuencia- en la
inestabilidad que ha surgido en la formulacion de
politicas econdmicas. Enesteinforme se sostiene que las
politicas econ6micas solo constituyen una de las causas
de la disminucién del ingreso per cépita de Argentina en
relacién con las economias mas avanzadas. Las politicas
econdmicas se ven influenciadas por la calidad de las
instituciones, en tanto establecen las “reglas del juego”
en virtud de las cuales interactdan los actores politicos

11

y sociales. El funcionamiento de las instituciones
en Argentina histéricamente ha menoscabado los
incentivos para establecer, aplicar y sostener acuerdos
intertemporales respecto al contenido y la direccion
de las politicas econémicas. Méas especificamente, las
instituciones politicas méas importantes —entre las que
se incluyen el poder ejecutivo, el poder legislativo, el
poder judicial y la burocracia estatal- no han tenido
éxito para exigir el cumplimiento de compromisos
creibles 'y fomentar comportamientos cooperativos
entre los actores, lo cual da como resultado politicas
excesivamente volatiles (que reflejan el oportunismo
politico y las determinaciones a corto plazo entre los
actores, o cortoplacismo) o excesivamente rigidas
(que reflejan el comportamiento no cooperativo y
la falta de confianza entre los actores, y los obliga a
optar por soluciones rigidas ex-ante para mitigar los
comportamientos oportunistas). Estas caracteristicas
de las instituciones, que pueden atribuirse tanto
a las normas constitucionales y electorales como
a los antecedentes de inestabilidad politica, han
limitado el horizonte temporal de los encargados de
formular politicas, lo cual dificulta la introduccién y el
sostenimiento de programas de reformas estructurales
de largo plazo. Durante los Gltimos afios se han puesto
en marcha importantes reformas institucionales vy
se estd generando un diadlogo abierto acerca de la
necesidad de fomentar y fortalecer las instituciones
basicas. La urgencia de reformar las instituciones
basicas, fomentar pesos y contrapesos eficaces entre los
poderes legislativo, ejecutivo y judicial, y garantizar la
rendicién de cuentas de quienes ocupan cargos pUblicos
ha quedado recientemente expuesta por el creciente
escandalo de los cuadernos, que involucra acusaciones
de fraude y corrupcién contra funcionarios piblicos y un
gran nimero de empresarios.

Los conflictos distributivos entre el gobierno federal
y los gobiernos provinciales han sido un factor
fundamental en la historia politica de Argentina y
subyacen a los desafios estructurales del pais. Las
marcadas desigualdades econémicas entre las provincias
y las caracteristicas estructurales del sistema federal
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Grafico E2. A partir de 1950, Argentina pas6 una tercera parte del tiempo en recesion
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de Argentina implican que la mayoria de las provincias
dependen en gran parte del gobierno federal para el
financiamiento de sus gastos. A su vez, el poder ejecutivo
nacional debe asegurarse votos en el congreso para poder
implementar politicas econémicas. Como resultado, el
proceso de formulacion de politicas puede caracterizarse
como un “intercambio de favores” entre el ejecutivo
nacional y las provincias, mediante el cual las provincias
otorgan apoyo politico a cambio de transferencias fiscales.
Historicamente, esta dindmica de la economia politica se
ha traducido en un sistema de transferencias fiscales que
tiende a favorecer a las regiones con escasos recursos
pero con abundantes votos como mecanismo para
fortalecer las coaliciones gobernantes a nivel nacional,
en detrimento de una eficiencia en la asignacion de
recursos. Esta dindmica también ha debilitado el rol del
Congreso como dmbito institucionalizado para el anéalisis
y la definicidn de politicas pulblicas, al tiempo que generd
incentivos para politicas de corto plazo que suelen ser
insostenibles en términos fiscales y estan asociadas a
costos econémicos en el largo plazo. Ultimamente hay
datos alentadores con respecto al surgimiento de una
dindmica mas fructifera. El Pacto Fiscal acordado entre el
gobierno federal y 23 de las 24 provincias en noviembre
de 2017 es un paso importante en pos de la coordinacion
de la politica fiscal tanto a nivel nacional como provincial.
De manera adicional, la promesa de contener el aumento
de los gastos corrientes y del empleo pablico provincial es
fundamental para evitar el deterioro de los desequilibrios
fiscales de las provincias en un momento de grandes
presiones por la consolidacion fiscal.

;Qué diferencia a la Argentina?

Abundancia de recursos naturales. Argentina posee un
abundante capital natural, pero la falta de inversiones
le impide desarrollar su potencial. Con 6,24 hectéreas
por persona, el pais tiene una de las dotaciones de
tierras per capita mas importantes del mundo. El agua
también es abundante a nivel nacional, a pesar de que
existen grandes diferencias entre las distintas regiones.
El clima templado favorece que las tierras de Argentina
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sean fértiles para la produccién de cultivos de secano
y la ganaderia. Argentina tiene una de las plataformas
continentales mas importantes y posee abundantes
recursos marinos y costeros. También posee abundantes
recursos energéticos renovables, entre los que se
incluyen la energia hidroeléctrica, eélica y solar, y los
biocombustibles. Los recursos minerales y renovables
pueden desempefiar un papel creciente importante en
el futuro econémico del pais. Por Gltimo, la diversidad
natural y los paisajes atraen visitantes internacionales,
lo cual permite desarrollar un sélido sector del turismo,
que contribuye al crecimiento del PIB y a la creacion de
empleo.

Una clase media histéricamente extensa con
aspiraciones de un pais de ingreso alto insatisfechas.
Entre 1880 y 1915, el pais se benefici6 de la
abundancia de tierras fértiles y de la expansiéon del
comercio mundial. Los propietarios de las tierras
se enriquecieron, al beneficiarse de politicas que
favorecian la concentracion de la tierra. La llegada
masiva de inmigrantes, especialmente de Europa,
modificé profundamente la estructura social del pafs.
Para 1914, un tercio de los argentinos eran inmigrantes,
de los cuales una gran parte realizaba trabajos no
manuales. Las favorables condiciones del comercio
internacional luego de la Segunda Guerra Mundial,
combinadas con la industrializacién y las politicas de
redistribucién, dieron como resultado un incremento del
ingreso real y una rapida disminucién de la desigualdad
(medida a partir de la participacion en el ingreso del 1%
superior). A mediados del siglo XX, Argentina tenia una
clase media sélida y educada, en un momento en el que
la economia se encontraba en una situacién de pleno
empleo y muchos podian disfrutar de un nivel de vida sin
precedentes en el pais. Estas condiciones econémicas
favorables para los trabajadores y el establecimiento de
un estado de bienestar, permitieron garantizar atencién
médica y generosas pensiones para una proporcion cada
vez mayor de la poblacién. Producto de esta mejora en
sus condiciones de vida, la clase trabajadora incorporé
aspiraciones propias de la clase media.
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Grafico E3. Las regiones de Argentina tienen niveles de ingresos muy heterogéneos

Desviacion estandar del PIB per cépita regional (log), en porcentaje.
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Fuente: Datos de Gennaioli y otros (2014).

Caracterizado por importantes desequilibrios fiscales
verticales, la Argentina es un pais federal muy
desigual.
por 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA). La heterogeneidad entre las provincias
en términos de ingresos es muy grande’. Mientras que

Argentina es un pais federal conformado

hay areas que poseen el mismo nivel de riqueza que
las naciones desarrolladas, algunas provincias tienen
el mismo nivel de pobreza que los paises de ingreso
bajo y medio. En el gréfico E3 se compara la desviacion
estandar del PIB per capita (log) entre los gobiernos
provinciales. Argentina es una clara excepcién entre
pafses comparables. Las provincias asumen muchas
responsabilidades importantes en materia de gastos,
como la educacion y la atencién médica basica, mientras
que los ingresos son mayormente recaudados a nivel
nacional. Para poder financiar esos gastos, una parte
de los ingresos se vuelve a redistribuir a las provincias
mediante un plan de coparticipacién automatica y

transferencias discrecionales por parte del Poder

3
de USD3704.

ejecutivo nacional. Si bien es inevitable que exista cierto
nivel de desfasaje entre las responsabilidades en materia
de gastos y recaudacion para garantizar la prestacion de
servicios relativamente homogéneos, en Argentina este
desfasaje es muy importante y posee un componente
La necesidad de brindar
servicios homogéneos entre provincias heterogéneas
genera incentivos perversos en materia de gastos y
recaudacién de ingresos, lo cual redunda en desafios

discrecional considerable.

fiscales sustanciales.

Una historia de volatilidad econémica y
de las politicas piblicas

En conjunto, estas tres caracteristicas de Argentina se
han combinado de manera nociva, lo cual genera un
desempeiio economico desalentador en el largo plazo.
Las crecientes aspiraciones por parte de la clase media
y el cortoplacismo del sistema politico se combinan
para generar presiones enormes sobre el gasto publico

CABA, el distrito mas rico del pafs, tiene un PIB per capita de USD28 358, mientras que Formosa, la provincia mas pobre, tiene un PIB per capita
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durante los periodos de auge. A menudo, el sector
agricola en crecimiento proporciona niveles elevados de
renta al Estado para impulsar estas expansiones fiscales.
Los grandes desequilibrios verticales del sistema federal
y la tendencia de los actores politicos y econémicos
de alcanzar acuerdos de corto plazo han socavado la
capacidad de las instituciones pablicas de implementar
compromisos de largo plazo en materia de reformas y
politicas sostenibles para usar los abundantes activos
naturales del pais a fin de sostener el crecimiento. Con
frecuencia, esto ha generado politicas econdmicas
altamente prociclicas que amplifican las expansiones
y las recesiones. Esta dindmica ha sido exacerbada
por sucesivas crisis: el empobrecimiento en tiempos
de contraccién econémica genera altas presiones para
gastar cuando las condiciones econémicas mejoran v,
con el tiempo, los actores han perdido la confianza en la
capacidad de la economia de fomentar un crecimiento
estable a largo plazo, reduciendo el incentivo de mirar
mas alla de los beneficios a corto plazo. Como resultado,
Argentina experimenta un entorno macroeconémico
inusualmente inestable, lo cual se ve reflejado en
grandes oscilaciones en la actividad econémica, que le
ha impedido mantenerse a la par de las economias mas
ricas.

Una de las principales explicaciones del magro
desempeiio macroecondmico de Argentina es su
tendencia a “llevar un nivel de vida fuera de su
alcance”, lo cual impulsa enddgenamente sus
ciclos de auges y crisis. Las demandas sociales y las
presiones politicas del pais arrojan un equilibrio que
se caracteriza por un gasto agregado (o un desahorro
agregado) excesivo. El desahorro del pais en su conjunto
es financiado con los ahorros del resto del mundo, lo
que se refleja en déficit de la cuenta corriente. Esta
tendencia a gastar porencimade las posihilidades es alin
mayor durante las expansiones, con politicas prociclicas
que llevan a que el consumo y las inversiones (tanto
plblicas como privadas) crezcan a un ritmo mayor que
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los ingresos. En el sector externo, esto se refleja en un
aumento de las importaciones a través de dos canales.
En primer lugar, aumentan debido al incremento de la
demanda de bienes importados tanto para el consumo
como para la produccién. En segundo lugar, la creciente
demanda agregada ejerce presiones sobre el mercado de
bienes no transables, incrementando su precio relativo,
lo que conduce a una apreciacién real que incrementa
aln mas las importaciones. Como las exportaciones -
que se basan principalmente en recursos naturales y se
ven obstaculizadas por un régimen fiscal extractivo- por
lo general no pueden mantenerse a la par del rapido
aumento de las importaciones, la cuenta corriente
sufre un deterioro. Este proceso generalmente llega
a su fin cuando el resto del mundo se niega a seguir
financiado el déficit en cuenta corriente de Argentina.
En consecuencia, se produce una marcada depreciacion
del tipo de cambio, un aumento drastico de la inflacion,
una gran caida de los salarios reales y una recesion
profunda que revierte la cuenta corriente y arrasa con
una gran parte de los beneficios en materia de bienestar
en el perfodo de expansion. A su vez, estos episodios
de expansiones y recesiones generan una desinversién
en la gestion del capital natural (cuyos retornos suelen
observarse en el mediano o largo plazo), como politicas
para generar liquidez a corto plazo (lo cual da lugar a
la liquidacién de los activos e incluso a la extraccion
ilegal). Estos ciclos, a menudo denominados “stop and
go”, se ilustran en el grafico E4, en el que se muestra
la correlacién entre el saldo de la cuenta corriente y el
crecimiento del PIB“. A medida que la economia crece y
la cuenta corriente se deteriora, la restriccion externa
comienza a operar y suele ocasionar una marcada
depreciacion del tipo de cambio real (TCR). Luego
de un periodo de apreciacion, el TCR suele sufrir una
depreciacién marcada, como muestran los picos del
Grafico E5. Estos episodios de depreciacion causaron
grandes contracciones en
Teniendo en cuenta que las grandes devaluaciones se
definen como aquellos en los que la depreciacién del

la actividad econdmica.

4 Respecto a los ciclos de auge y estancamiento histéricos, véase, por ejemplo, Diaz Alejandro (1970), o los trabajos méas recientes de Gerchunoff
y Llach (2007), Heymann (2007), Albrieu y Fanelli (2008), Gerchunoff y Rapetti (2016).



16

Grafico E4. Correlacion entre la cuenta corriente
como porcentaje del PIB y el crecimiento del PIB

Variacién media de las cuentas corrientes por ciclo
o
(o]
o

Tasa de crecimiento anual promedio del PIB por ciclo

Fuentes: Datos de Ferreres, 2005, Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Banco
Central de la Republica Argentina (BCRA).

Notas: Cada punto representa un periodo de crecimiento consecutivo o contraccion de la
actividad econémica, en porcentaje (eje X), y el cambio correspondiente en el saldo de la cuenta
corriente, en puntos porcentuales del PIB (eje ), todo expresado en promedios anuales.

tipo de cambio en un afio es superior a una desviacion
estandar, a partir de 1950 se produjeron cinco episodios
de este tipo, que generaron contracciones econémicas
importantes, con una disminucién promedio del 5% en
cada episodio®.

Institucionalmente, estos ciclos se reflejan en grandes
oscilaciones de la politica econdmica a lo largo de la
historia del pafs. A continuacion se indican algunas
de las fluctuaciones mas importantes en los dltimos 25
afnos. Argentina pas6 de un régimen de tipo de cambio
muy rigido (sistema de convertibilidad establecido
en 1991) a un tipo de cambio controlado, luego a un
régimen de tipo de cambio doble y, actualmente, tiene
un tipo de cambio flexible. El comercio deberia haberse
abierto gradualmente con la creacién del Mercado
Comn del Sur (Mercosur) en 1991, pero la estrategia se
dej6 de lado y se revirtié mediante la implementacién de
un sistema de control de importaciones creciente en el
tiempo, que durante la década de 2000 llegé a abarcar

HACIA EL FIN DE LAS CRISIS EN ARGENTINA

Grafico E5. Indice del tipo de cambio real

2006
2010
2014
2018

A A A A A A A A A A AN

Fuente: Ferreres, 2005.
Notas: Una depreciacion real del peso es un incremento del indice.

una gran cantidad de bienes. Las privatizaciones de las
empresas de servicios plblicos en la década de 1990 se
convirtieron en nacionalizaciones a partir de mediados
de la década de 2000 y actualmente es reemplazada
por un enfoque en las alianzas publico-privadas (APP).
Argentina pasé de una economia “mayormente libre” en
1995 a una “mayormente controlada” en 2017 (Indice de
libertad econdémica®), una situacion que desde 2016 se
estd intentando rectificar reduciendo las restricciones a
la actividad econémica. La legislacién tributaria ha sido
promulgada o modificada més de 80 veces desde 1988.
Las normas fiscales federales se han modificado 14 veces
durante el mismo periodo, y las normas presupuestarias
se modificaron 16 veces entre 1992 y 2008 La
volatilidad de las politicas de Argentina no se limita al
Gltimo cuarto de siglo, sino que ha caracterizado al pafs
desde mucho antes. Si medimos la estabilidad de las
politicas a partir de los discursos presidenciales durante
el periodo 1940-2016, Argentina y Venezuela son los
paises que lograron el menor nivel de estabilidad.® A

5 Estonoincluye el Gltimo episodio de depreciacion del tipo de cambio en 2018.
6  Este indice comprende 12 libertades, que incluyen desde derechos de propiedad hasta libertad financiera, en 186 paises. De acuerdo con el

Indice de libertad econémica (2017), Argentina ocupa el puesto 156.
7 Bonvecchi, 2010.
8 Calvo-Gonzalez, Eizmendiy Reyes, 2017.
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Grafico E6. Las crisis recurrentes agravaron las condiciones de bienestar desde la década de 1970

Pobreza y desigualdad en el Gran Buenos Aires, 1974-2016
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Fuente: Datos obtenidos de la Base de Datos Socioecondmicos para América Latina y El Caribe (SEDLAC). (Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales [CEDLAS] y Banco Mundial), basados

en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH).

su vez, son los pafses con el mayor nivel de divergencia
en materia de producto econémico con respecto a los
EE.UU. durante el perfodo comprendido entre 1940
y 2010. Dados estos antecedentes, algunos analistas
consideran como altamente posible que el rumbo actual
de la politica econémica se modifique en caso de que
cambie la administracién a cargo del ejecutivo.

Las crisis recurrentes y las oscilaciones en las politicas
redundaron en el empeoramiento de los servicios
prestados por el estado de bienestar desde mediados
de la década de 1970 hasta principios de la década
de 2000. Un crecimiento lento e inestable, un profundo
conflicto politico, la radical liberalizacién del comercio
y la represion laboral que tuvieron lugar de mediados a
fines de la década de los 70 estuvieron asociados con el
incremento de la pobreza y la desigualdad (grafico E6)°.
La hiperinflacién, la depreciacién real y la contraccion
econémica de la década de los 80 generaron una
reduccion mas fuerte de los salarios reales y un aumento

9  Altimir, 2001; Gaspariniy Cruces, 20009.
10  Beccaria, 2007.

de la informalidad laboral®, lo cual agudizé los niveles de
pobreza. Si bien la economia crecié y la inflacién estaba
bajo control, la repentina liberalizacion del comercio y
la apreciacién del TCR ocasionaron un aumento de los
niveles de desempleo e informalidad, especialmente
entre trabajadores no calificados, lo cual, ante la falta
de programas de proteccién social compensatorios y la
existencia de débiles instituciones laborales, provocé un
deterioro en la distribucién del ingreso™ y una creciente
segmentacion de la sociedad entre los que tienen y los
que no. Esta situacion se agravé al final del decenio,
cuando una recesién finalmente puso fin al régimen
de convertibilidad en 2001-02, aceleré la inflacién vy
la pobreza alcanzé su maximo nivel en la historia de
Argentina. Luego de esta crisis profunda, las condiciones
laborales mejoraron, especialmente para los trabajadores
menos calificados. No obstante, debido a la acumulacién
de desequilibrios macroeconémicos, las mejoras del
mercado laboral se desaceleraron y la reduccién de la
pobreza se estanco.

11 Cicowicz, 2002; Galianiy Sanguinetti, 2003; Gasparini y Lustig, 2011.
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La sucesion de crisis econdmicas también impacté en
aspectos no econdmicos de la vida de los argentinos.
Las mejoras en materia de expectativa de vida se
desaceleraron, apartandose de las tendencias existentes
en los nuevos paises de ingreso alto y los paises miembros
de la OCDE vy, luego de 30 afios, el desempefio se acercé
mas al de los paises de la regién. La calidad del sistema
educativo de Argentina, que supo ser uno de los mejores
de América Latina, se deterioré y se acercé a la mediana
de la region. Por ejemplo, Argentina ocupd el segundo
puesto en lectura de los alumnos de tercer grado de
Ameérica Latina y el Caribe (ALC) a fines de la década de
1990 (de acuerdo con la primera medicion de UNESCO
que puede compararse a nivel regional), pero bajé al
promedio de ALC en la Gltima ronda®.

Tendencias recientes en materia de
crecimiento y prosperidad compartida

La crisis de 2001-2002 proveyd la oportunidad
de abordar los desequilibrios macroeconémicos
recurrentes del pais y de sentar las bases para el
crecimiento a largo plazo. El colapso del régimen de
convertibilidad y el incumplimiento de las obligaciones
en el exterior redundaron en la depreciacion real del
peso, una capacidad productiva ociosa, salarios bajos
y un gran superdavit fiscal. En un contexto de expansion
de la demanda mundial y aumento de los precios de los
productos bésicos, la economia de Argentina se recuper6
vigorosamente y creci6 59%, en promedio, entre
2003 y 2011%. Pero este crecimiento estuvo explicado,
principalmente, por lo ocurrido con el consumo privado,
el cual fue impulsado mediante la aplicacion de politicas
fiscales y monetarias expansivas (gréafico E7). La constante
expansion de la demanda agregada se compensé con la
mayor intensidad en el uso de mano de obra y capital y
con algunos aumentos de productividad, lo que puede
explicarse principalmente recuperacion
luego de la recesion que se produjo entre 1998 y 2002
(grafico E8).

como una

12 Cassasusy otros, 1998, 2014.
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En 2011, la estrategia de crecimiento basado en la
demanda mostré signos de agotamiento, y se pusieron
de manifiesto los desequilibrios macroeconémicos. El
gasto publico del gobierno general se habia incrementado
a un ritmo sin precedentes —méas de 11 puntos
porcentuales del PIB entre 2004 y 2011—, impulsado
principalmente por los gastos corrientes en materia de
subsidios, pensiones y salarios. El aumento de la presion
impositiva no pudo mantenerse a la par de los gastos, lo
cual redundé en un rapido deterioro de la posicién fiscal,
que transformé un superavit de 3,3% en 2004 en un déficit
de 7,8% en 2016. Los crecientes desequilibrios fiscales
ejercieron presién sobre el TCR y la cuenta corriente, que
paso a ser deficitaria por primera vez en casi una década.
Para abordar los desequilibrios externos, especialmente
a partir de 2011, el gobierno recurrié cada vez mas a
politicas proteccionistas, tales como restricciones sobre el
comercio exterior y los mercados de divisas, lo cual afect6
negativamente a la productividad.

Los desequilibrios macroeconémicos aumentaron
luego de 2011, tras la profundizacion de las politicas
que los generaron en primer lugar. El gasto piblico
siguié aumentando y super6 ampliamente los registros
historicos, la productividad colapsé y el déficit en cuenta
corriente se amplié. La falta de acceso a los mercados
de crédito internacional se tradujo en un aumento de la
monetizacion de los déficits fiscales, lo cual exacerbd mas
la inflacién. Por lo tanto, la economia inicid un ciclo anual
de recesiones y expansiones, y el PIB real fue apenas
2,5% mayor en 2017 que en 2011, lo cual representa una
disminucién si se mide en términos per capita. Producto
de estadesempefio econdmico, lacreacién de empleoenel
sectorprivado practicamenteseestancéentre 2011y 2015.

Debido a las politicas cada vez mas proteccionistasyala
constante apreciacion real del peso, la participacion de
los sectores productores de bienes transables en el PIB
se redujo. A pesar de la situacién favorable de los precios
de los productos basicos y de las condiciones externas,

13 Promedio geométrico que incluye la recesién de 2009 causada por la crisis financiera internacional.
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Grafico E7. Desglose del crecimiento por
componente de la demanda, promedios por
periodos, en porcentaje
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Fuentes: Datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y de los Indicadores de Desarrollo
Mundial (IDM) del Banco Mundial.

los impuestos a las exportaciones, los altos aranceles
de las importaciones, el bajo nivel de competencia, las
licencias discrecionales de importacion y las cuotas de
los mercados de divisas afectaron el desempefo de los
sectores productores de hienes transables. Entre 2004
y 2016, estos sectores, que incluyen a la agricultura y
las manufacturas, crecieron menos de la mitad que los
sectores de servicios (25% frente a 57%). Como resultado,
el peso de los sectores de produccién de bienes transables
en el PIB (a precios del productor) se redujo 12 puntos
porcentuales, de 44% a 32%. En contraposicién, la
participacién de los sectores de servicios aumenté de
56% a 68% en el mismo periodo*“.

La expansion de los sectores productores de bienes
no transables implicé un cambio en el perfil del
empleo hacia actividades de baja productividad. A
partir de 2004, el elevado crecimiento experimentado
por los sectores productores de bienes no transables
—como la construccién, los servicios de salud o la
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Grafico E8. Aportes al crecimiento por factor
de produccion, promedios por periodos,
en porcentaje
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Fuentes: Datos de The Conference Board.

administracién pablica— no solo estuvo explicado por
los factores identificados previamente, sino tamhbién por
las politicas deliberadas para proteger algunos sectores
que se perciben como importantes contribuyentes a la
creacion de empleo, especialmente para los trabajadores
poco especializados. Estos sectores de alto crecimiento
también han experimentado un bajo crecimiento de
la productividad. Dado que estos sectores tampoco
presentaban una productividad relativamente alta al
comienzo del periodo, existe una creacién de empleo
sesgada hacia actividades de baja productividad, lo
cual es causa y consecuencia de los bajos niveles de
crecimiento agregado. Los bajos niveles de crecimiento
traen aparejados una baja creacién de empleo, lo
cual obliga a algunos sectores (generalmente, la
administracién pGblica o la educacién pablica) a
absorber esta fuerza laboral en aumento (producto del
bono demogréfico). De esta forma, se generd un circulo
vicioso de baja productividad, baja creacién de empleo y
mayor asignacion inadecuada del empleo.

14 Proporciones indicadas en precios actuales. En precios constantes de 2004, la proporcién correspondiente al sector de servicios aumenté 5

puntos porcentuales.

15  En 2004, los sectores con mayor valor agregado por trabajador fueron la mineriay el petréleo, la pesca y la intermediacion financiera, en ese

orden.
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El proceso de prosperidad compartida en 2004-11
estuvo principalmente impulsado por la recuperacion
de los ingresos laborales (grafico E9). Los ingresos
familiares
hogares mas pobres, en gran parte debido al aumento
de los ingresos laborales tras recuperarse de la crisis
y a la creacion de empleo después de 2007. Durante
este periodo, el empleo creci6 a una tasa del 2,2% por
afio, impulsado por los asalariados pertenecientes
principalmente a empresas grandes, pero también
pequefas. El incremento en los niveles de empleo y
la reduccidon de la brecha de las remuneraciones por
nivel de calificacién estan asociados con el auge de los
commodities que increment6 la demanda de trabajadores
con hajo nivel de calificacién®, con la recuperacién de la
capacidad ociosa inmediatamente después de la crisis y
con un modelo apoyado en el crecimiento del consumo en

aumentaron, especialmente entre los

Grafico E9. La prosperidad compartida en
2004-11 estuvo principalmente impulsada
por la recuperacion de los ingresos laborales

Descomposicion del crecimiento del ingreso familiar per capita
por decil, por fuente de ingreso 2004-11
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Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial), correspondientes a la Encuesta Permanente de
Hogares Continua (EPHC).

16 Fernandez y Messina, 2017; Messina y da Silva, 2017.
17 Beccariay otros, 2005.

18 Bustosy Villafafie, 2011; Salvia y otros, 2015.

19 Rofmany Olivieri, 2012; Rofman y otros, 2015.

HACIA EL FIN DE LAS CRISIS EN ARGENTINA

el marco de un esquema macroeconémico que favorecié a
las empresas nacionales?. Las transferencias del gobierno
fueron especialmente importantes para las familias
pertenecientes a los deciles méas bajos y contribuyeron
a la reduccion de la pobreza extrema®®. Las pensiones
fueron una importante fuente de ingresos familiares
adicionales, especialmente entre los mas vulnerables,
debido a la moratoria jubilatoria que duplicé la tasa de
cobertura entre las personas mayores del quintil méas
pobre del 40% al 80%". Asimismo, el programa Jefas y
Jefes de Hogar (lanzado para hacer frente a la crisis de
2001-02) se reemplazé con la creacién del programa
Asignacion Universal por Hijo (AUH) en 2010, que alcanzé
al 15% de los hogares en 2016.

En el periodo comprendido entre 2011 y 2016, los
ingresos permanecieron invariables a lo largo de

Grafico E10. En el periodo comprendido entre
2011y 2016, los ingresos familiares se
estancaron, debido a una contraccién en los
ingresos laborales compensada solo parcialmente
con pensiones y transferencias piblicas

Descomposicion del crecimiento del ingreso familiar per capita
por decil, por fuente de ingreso 2011-16

Puntos porcentuales

= Ty ryp§grFrEj§
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
B Ingresos laborales (hombres)

I Ingresos laborales (mujeres)
I Transferencia privada

I Transferencias publicas
[ Renta de capital
Pensiones

M Otros ingresos
Alquiler implicito
= Total de ingresos

Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial), correspondientes a la Encuesta Permanente de
Hogares Continua (EPHC).
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toda la distribucion, debido principalmente a que la
contraccion de los ingresos laborales fue compensada
por lo ocurrido con las pensiones y transferencias
piblicas (grafico E10). El
del nimero de ocupados (del 1,1%) fue impulsado
principalmente por los trabajadores del sector publico
y los trabajadores por cuenta propia, mientras que los
asalariados en las grandes empresas se mantuvieron casi
en el mismo nivel. Esta desaceleracién de la creacion

magro aumento anual

de empleo refleja las limitaciones de una estrategia de
desarrollo basada en la demanda, en un contexto con
términos de intercambio menos favorables que en los
afios anteriores, lo cual redundé en la disminucién de
la productividad laboral. Entre 2011 y 2016 se produjo
una contraccion del 6% en la industria y el aumento
del empleo se explica por la expansion de los servicios
(incluido el sector publico) y del comercio. El aumento
de la inflacién también redujo el valor real de los salarios
(8,7% en el periodo de 5 afos comprendido entre 2011
y 2016), y las pérdidas mas importantes se registraron
entre los trabajadores por cuenta propia y los asalariados
de empresas pequefas.

Pese a las mejoras de los dltimos 15 aifios, Argentina
enfrenta importantes desafios en términos de pobreza
y prosperidad compartida. Segin
oficiales, el 30,3% de los argentinos que viven en zonas
urbanas son pobres y el 6,1% no posee ingresos que le
permitan adquirir la canasta bésica alimentaria (2016,
segundo semestre). Medida en USD5,5 per cépita por
dia a la paridad del poder adquisitivo (PPA) de 2011 (la
linea de pobreza de los pafses de ingreso mediano alto),
la tasa de pobreza en Argentina es aproximadamente
un tercio del nivel promedio en América Latina. No
obstante, sigue siendo mas elevada que en los nuevos
paises de ingresos altos y los paises miembros de la
OCDE (un 50% mayor y practicamente 2,5 veces mas,
respectivamente). Por otro lado, el pais ha alcanzado
niveles elevados en lo que respecta al acceso a fuentes
mejoradas de abastecimiento de agua y logro educativo,
pero alin esta lejos de alcanzar los estandares de la OCDE
en términos de mortalidad infantil, tasa de mortalidad de

estimaciones

nifios menores de 5 afios y expectativa de vida. Asimismo,
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el acceso a los servicios basicos como la educacién, la
salud, agua de red o alcantarillado varia enormemente
entre las distintas provincias y las diferentes situaciones
econdmicas. En la actualidad, 2 millones de personas
viven en asentamientos informales y carecen de derechos
de propiedad y servicios basicos, lo cual contrasta con el
surgimiento de barrios cerrados en los que residen la clase
media alta y los ricos. Habida cuenta de que una tercera
parte de los empleos son informales, las oportunidades
econémicas son limitadas para los jévenes, especialmente
para las mujeres jovenes con bajos niveles de educacion.

El camino hacia la prosperidad
compartida

El modelo de desarrollo que deberia adoptar Argentina
se centra en sostener el crecimiento mediante la
apertura de la economia y el establecimiento de las
condiciones para un crecimiento impulsado por el
sector privado. Es por esto que la transicion a nuevas
fuentes de crecimiento para el desarrollo en Argentina
implica un amplio y diverso conjunto de reformas
(para obtener un ejemplo de la transicion necesaria,
véase el grafico E11), algunas de las cuales estédn en
camino de implementaciéon desde 2016. Avanzar por
este camino ayudara a evitar los ciclos econdémicos de
expansion y recesion que predominaron desde 1950.
Estas reformas pueden agruparse en cuatro ejes en
los que es crucial avanzar para lograr un crecimiento
sostenible y la expansién de la prosperidad compartida.
Sin una sélida gestion macroeconémica que permita
lograr estabilidad de los precios y un camino sostenible
en términos fiscales, la transicion a un nuevo modelo de
desarrollo fracasara: el primer eje implica implementar
estos aspectos fundamentales para el crecimiento. El
crecimiento econémico en Argentina ha dependido de
la demanda interna y en gran medida de la expansion
del gasto publico. El pais ha comenzado a adoptar un
modelo de desarrollo més abierto y orientado al exterior.
El segundo eje incluye entonces las politicas de apoyo
necesarias: se deberian abordar los bajos niveles de
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inversion, los mercados de capitales insuficientemente
desarrollados y las necesidades de grandes inversiones
fisicas. La reduccion de las barreras al comercio es solo
una parte de la historia: la economia deberfa abrirse a
la competencia nacional e internacional, y se deberia
reducir el poder en mercados altamente concentrado
que poseen algunas empresas. Para lograr resultados
satisfactorios, un mayor nimero de empresas debera
mejorar su capacidad para exportar y participar en un
mercado interno mas competitivo. En el capitulo 2 del
informe se describen los ejes 1y 2.

Argentina ha comenzado a implementar este programa
de reformas para transformar su economia y, al mismo
tiempo, revertir los desequilibrios macroeconémicos
y prevenir un aumento de la pobreza durante la
transicion. En diciembre de 2015, el gobierno entrante se
encontrd con grandes desequilibrios macroeconémicos,
distorsiones sustanciales en la actividad econémica y el
debilitamiento del marco institucional, representados por
un gran déficit fiscal, la monetizacién del déficit fiscal y
los altos niveles de inflacion junto a controles de precios,
gran cantidad de subsidios regresivos, restricciones
comerciales y el racionamiento en el mercado de
divisas. Los mercados de crédito y de capitales eran
casi inexistentes y habia bajos niveles de inversién. Se
implementaron reformas para eliminar los controles
de las divisas y adoptar un régimen de tipo de cambio
flexible, establecer un marco de metas de inflacion para
la politica monetaria, reducir gradualmente los subsidios
a la energia y el transporte, regularizar las relaciones
con los acreedores y mejorar las estadisticas oficiales.
También se implementaron reformas estructurales para
fortalecer la productividad y la competitividad mediante
la eliminaci6n de distorsiones que impiden el crecimiento
impulsado por el sector privado, entre las que se incluyen
reducir los impuestos a las exportaciones y disminuir los
controles de importaciones, mejorar el marco institucional
para la competencia y los mercados de capitales, lanzar
un programa de inversion en infraestructura que seria
financiado por APP, y reducir los costos inherentes al
desarrollo de las empresas. Al mismo tiempo, se hizo
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hincapié en el fortalecimiento del marco legal para
combatir la corrupcién e incrementar la transparencia del
sector pablico, algo que ahora debera abordarse con mayor
urgencia, en el marco del escandalo de los cuadernos y
las revelaciones de episodios generalizados de fraude y
corrupcion en la adjudicacion de programas de obras
pablicas (véase el recuadro E1 para conocer mas detalles
de las reformas implementadas entre 2016 y 2018).

Para que el cambio a un nuevo modelo econémico sea
duradero, el crecimiento debera reflejarse en empleos
de mejor calidad, y los avances logrados en reducir
la pobreza deberan continuar. En el tercer eje (que se
presenta en el capitulo 3) se describen los obstaculos que
se deberan vencer para asegurar que un gran nimero de
argentinos participe de los beneficios del nuevo modelo
econémico. Para lograr resultados satisfactorios, se
debera incorporar mas personas al mercado laboral y
aumentar su productividad. En este sentido, constituye
un motivo central de preocupacién que los resultados
educativos estén rezagados en relacién a otros paises
—lo cual no es una buena sefial para un pais que debe
revertir su desempefio econémico rezagado y expandir
su clase media—. Ademas, el crecimiento sostenido e
inclusivo requerira que todos, independientemente del
sector socioeconémico al que pertenezcan o el lugar
de residencia, tengan acceso a servicios de calidad
necesarios para acumular activos. A corto plazo, también
serd importante mejorar la capacidad de las redes de
proteccién social y las politicas activas dirigidas al
mercado laboral para mitigar los impactos sociales
negativos inherentes a la reduccién de las distorsiones
y la apertura a la competencia nacional e internacional
en el perfodo de transicién. Asimismo, serd importante
integrar todo el pafs (no solo las areas mas ricas) a la
economia mundial a fin de expandir los beneficios que
traerfa consigo la apertura y el logro de una economia
més productiva. Por dltimo, en el cuarto eje (capitulo 4)
se indica que sera esencial proteger el medio ambiente y
aprovechar el valor de la naturaleza en pos del desarrollo
a fin de garantizar la sostenibilidad del crecimiento
econémico.
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Recuadro E1. Resumen de los principales cambios en las politicas y reformas estructurales
entre 2016 y 2018

Normalizacion de las relaciones internacionales

+  Ennoviembre de 2016, el FMI llevé a cabo su primera consulta del articulo IV en una década. Argentina
fue sede de la Conferencia Ministerial de la OMC en 2017 y asumié la presidencia del G20 en 2018.

- Luego de 15 afios, Argentina regresé a los mercados de capitales internacionales con la emisién de bo-
nos mas grande de la historia para un pais emergente (abril de 2016).

Reformas principales

Politica monetaria: el Banco Central adopté formalmente un régimen de metas de inflacion con un tipo
de cambio flotante. Ademas, se comprometid a reducir gradualmente la asistencia financiera al gobierno
central.

Estadisticas: a partir de enero de 2016, se restablecié la credibilidad del sistema nacional de estadisti-
cas; como resultado, el FMI levanté la Declaracion de Censura que habia impuesto sobre las estadisticas
oficiales de Argentina (noviembre de 2016).

Exportaciones e importaciones: se eliminaron los impuestos a las exportaciones, con la excepcién de
la soja, que se redujeron y para los cuales el gobierno anuncié un esquema de retiro gradual. Un sistema
de administracién de las importaciones reemplazé al régimen de licencias mayormente discrecionales
que hubo hasta 2015. Se eliminaron los controles sobre divisas luego de 4 afios de vigencia.
Subsidios: se redujeron los subsidios a la energfa, el agua y el transporte, se mantuvo una tarifa social
para los usuarios de ingresos bajos para el agua y el transporte y se creé una tarifa social para los con-
sumidores residenciales de electricidad y gas natural. Los subsidios a la energia seguiran reduciéndose
gradualmente hasta su eliminacién final en 2021, con excepcion de las tarifas sociales.

Impuestos: el piso del Impuesto a las Ganancias (IG) se incrementd y se aumenté el ndmero de asig-
naciones familiares, que beneficiaban a 2,9 millones de nifios, para alcanzar a 4,1 millones de nifios. Se
implementd un exitoso programa de amnistia fiscal con el propésito de alentar la repatriacion de fondos
no declarados mantenidos en el extranjero, lo que redundé en ingresos adicionales que ascendieron al
1,6% del PIB. Recientemente, se implement6 por primera vez un impuesto a las ganancias de capital.
Sistema de pensiones: el sistema de pensiones de Argentina representa el 40% del presupuesto na-
cional. En diciembre de 2017, el Congreso aprob6 un cambio en la formula de indexacién de pensiones
formula en consonancia con la practica internacional, e implementé la Pension Universal para el Adulto
Mayor (PUAM).

Competencia: el 9 de mayo de 2018, el Congreso aprob6 una nueva ley de competencia, que permi-
te modernizar el marco reglamentario para las politicas antimonopélicas mediante el establecimiento
de una nueva autoridad con mayor independencia, la introduccion de un programa de clemencia para
acuerdos de carteles (como la fijacién de precios), la mejora de las normas relativas a sanciones aplica-
bles para las practicas anticompetitivas y un sistema de control de fusiones mas eficiente.

Mercados de capitales: el 9 de mayo de 2018, el Congreso aprobd una nueva ley de mercados de capita-
les, que permite modernizar el marco reglamentario para los mercados de capitales mediante la mejora
del gobierno corporativo, la expansion del suministro de activos financieros y la ampliacion de la cartera
de inversionistas nacionales.
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Marco de APP: el Congreso aprobé un nuevo marco de APP a fin de dar respuesta al actual déficit del
pais en materia de infraestructura y de estimular la inversién privada en los sectores claves de la eco-
nomia, tales como infraestructura, vivienda, servicios, produccién, investigacion aplicada e innovacion
tecnolégica (noviembre de 2016).

Transparencia: el presidente Macri manifesté su intencion de posicionar a Argentina entre los primeros
paises del mundo en términos de transparencia. Estas iniciativas incluyen la ley de acceso a la infor-
macion, que entré en vigencia en septiembre de 2017, la aprobacion de la ley de responsabilidad penal
corporativa para combatir la corrupcién en noviembre de 2017, reformas continuas en los procesos
de adquisiciones para infraestructura y compras publicas, y un renovado compromiso de apertura del
gobierno con el portal de datos plblicos y la implementacién del segundo Plan de Accion de Gobierno
Abierto.

Pacto fiscal: el Pacto Fiscal acordado en noviembre de 2017 puso fin a conflictos de larga data sobre las
transferencias entre el gobierno nacional y las provincias. Las provincias acordaron congelar los gastos
plblicos actuales en términos reales y reducir la carga de los impuestos a los ingresos brutos provincia-
les altamente distorsivos.

Empleo piblico: el gobierno aprobé un plan de retiro voluntario a nivel federal para racionalizar el
gasto salarial en el sector pablico (abril de 2018). El programa esta destinado a los empleados de mas
edad de la administracién nacional y los organismos gubernamentales.

Reformas en discusion respecto del programa estructural

Reforma del mercado laboral: el mercado laboral informal representa una tercera parte de los trabaja-
dores en relacion de dependencia. El gobierno esta analizando una reforma del mercado laboral con el
prop6sito de brindar incentivos para la formalizacion.

Comercio: Argentina es una de las economias mas cerradas del mundo. La apertura comercial se debe
disefiar cuidadosamente dado que una gran parte de la mano de obra trabaja como empleados en sec-
tores protegidos. Se reanudaron las discusiones sobre el comercio entre el Mercosur y la Union Europea
(UE). La Alianza del Pacifico acept6 a Argentina en calidad de miembro observador.

Educacion: Argentina tiene altas tasas de desercién escolar, especialmente en el nivel secundario, y ba-
jos resultados de aprendizaje. El gobierno ha dado pasos importantes para llevar la evaluacion al centro
del debate, pero se necesitan nuevas reformas.
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De la larga lista de desafios identificados en este
estudio, fue necesario distinguir los mas importantes
para el logro de un crecimiento sostenible e inclusivo
(capitulo 5). A fin de establecer un orden de prioridades
entre estos desafios, en el informe se utilizan los
siguientes criterios: i) Impacto en el objetivo: este filtro
se utiliza para analizar el posible impacto de eliminar un
obstaculo sobre la reduccién de la pobreza y el aumento
del bienestar del 40% méas pobre de la poblacién; ii)
Complementariedades: este filtro se utiliza para evaluar

la medida en la cual una oportunidad identificada
en un area puede tener impactos positivos en otras
areas prioritarias debido a la existencia de estrechas
vinculaciones entre varios de los desafios y la formaen la
que el abordaje de un grupo de obstaculos también podria
generar avances o ser una condicién para ellos en otras
areas, y iii) Requisitos previos: este filtro se utiliza para
identificar aquellos desafios que deben abordarse como
requisito previo para lograr un crecimiento sostenible e
inclusivo.
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Las prioridades estan organizadas en dos categorias,
que son los factores institucionales transversales
necesarios para propiciar el crecimiento y las
prioridades tematicas.
facilitadores son los impulsores del éxito para las
prioridades tematicas mas tradicionales. Los factores
influyentes pueden multiplicar los efectos de otras
reformas y sus impactos sobre el crecimiento, la
inclusion y la sostenibilidad a largo plazo. Suelen ser
institucionales por naturaleza. La arquitectura de las
politicas y econémicas de Argentina
desempeiia un papel fundamental como el determinante
de los resultados en materia de politicas. Por lo tanto,
seria dificil adoptar un modelo de desarrollo sostenible
e inclusivo si no se abordan algunos de los desafios
institucionales y limitaciones de la gestion de gobierno
mas apremiantes. El disefio y la ejecucién exitosa de
las politicas -en cualquier sector o nivel del gobierno-

Los factores transversales

instituciones

dependen mayormente de la fortaleza de las instituciones
y de la coordinacién entre los distintos niveles. En esta
seccion se presentael conjunto de factoresinstitucionales
transversales orientados a propiciar el crecimiento que
han surgido del anéalisis y del proceso de consulta entre
las distintas areas a analizar y la lista de prioridades
especificas que se identificaron para cada sector.

Factores institucionales transversales
orientados a propiciar el crecimiento

Elfortalecimiento de laindependenciay de la eficiencia
de las instituciones responsables de la rendicion de
cuentas es necesario para garantizar la aplicacion de las
leyes y reducir la corrupcion. La transicién a un modelo
de desarrollo sostenible e inclusivo resultara dificil si
no se abordan algunos de los desafios institucionales y
limitaciones de la gestion de gobierno mas apremiantes,
incluida la necesidad de garantizar una aplicacién
impersonal de las normas (de un “estado con derecho” al
“estado de derecho”). La experiencia de muchos paises
demuestra que las limitaciones constitucionales se
autorrefuerzan cuando el poder en el sistema se distribuye

20  Fukuyama, 2010, 2014; North, Wallis y Weingast, 20009.
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de manera uniforme, y las élites poderosas y el sistema
politico aceptan los limites de la ley?®. Para que esta
transicion tenga lugar en Argentina, se requieren otras
iniciativas tendientes a garantizar un mayor cumplimiento
de los contratos, la independencia del poder judicial y
una mayor solidez de las instituciones responsables de
la rendicién de cuentas en todos los niveles de gobierno
que permitan juzgar y sancionar el accionar corrupto. En
los altimos afos, Argentina ha dado pasos importantes en
pos del fortalecimiento de las iniciativas de rendicién de
cuentas y lucha contra la corrupcién: se han sancionado,
revisado o sometido a discusién leyes nuevas o vigentes en
areas como responsabilidad penal corporativa, acceso a la
informacion, ética e integridad, admision de culpabilidad
con acuerdo de reduccién de penas y recuperacién de
activos; y los mecanismos de rendicion de cuentas se
han fortalecido considerablemente, como en el caso de la
Oficina Anticorrupcion. En parte, las revelaciones en torno
al escéandalo de los cuadernos -que suceden mientras se
redacta este informe- son fruto de estas instituciones
fortalecidas. Este puede ser el inicio de los profundos
cambios necesarios.

Apoyar la toma de decisiones basadas en evidencia
por medio de sistemas de datos e informacién de
alta calidad podria contribuir al logro de consensos
y favorecer la implementacion de reformas. Para el
diagndstico, el disefio, la ejecucion, seguimiento y la
evaluacion de las esferas normativas clave se necesitan
sistemas de datos e informacion integrales y de buena
calidad. Sin embargo, existen desafios importantes en
todos los sectores y las practicas actuales de intercambio
deinformacion puedensocavarlaformulacién de politicas.
Pero, ademas, las reformas en materia de transparencia y
las iniciativas de datos abiertos también pueden fomentar
la toma de decisiones razonables basadas en las mejores
evidencias disponibles. Se requieren nuevas iniciativas
para fomentar la reutilizacion de estos datos y la difusion
de informacién para incrementar el escrutinio publico.
En un contexto de debates frecuentemente politizados
respecto al destino y la forma de asignacion de los escasos
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recursos publicos, la formulacion de politicas basadas en
evidencia puede ayudar a reducir las brechas ideolégicas y
fomentar un debate racional acerca de los objetivos de las
politicas y las prioridades estratégicas. Al centrarse en los
resultados previstos y la evaluacion rigurosa del impacto
de las politicas plblicas, un enfoque basado en evidencias
puede ayudar al gobierno a enfocar la formulacion de
politicas en la eficacia de las intervenciones sociales y la
eficiencia en el uso de los recursos. Este enfoque puede
ayudar a mitigar la polarizacién entre los actores politicos
y econémicos e incrementar las posibilidades de lograr un
acuerdo bipartidista.

Propiciar la eficacia del federalismo mediante la
promocion de un accionar cooperativo en los diferentes
niveles del gobierno sera esencial para garantizar
la implementacion exitosa de las politicas. Como se
indic6 anteriormente, la necesidad de brindar servicios
homogéneos entre provincias heterogéneas genera
incentivos perversos en materia de gastos y recaudacion
de ingresos, lo cual redunda en desafios fiscales
sustanciales. Historicamente, los instrumentos y procesos
normativos utilizados para resolver estas tensiones
distributivas entre el gobierno nacional y las provincias
(dentro de los que se incluyen la coparticipacion federal,
las transferencias pablicas, las pensiones, los subsidios
y los impuestos) han demostrado atentar contra el
potencial de desarrollo de Argentina. Es més, en muchos
casos, la toma y la implementacién de decisiones estan
descentralizadas a diversos organismos reguladores que
no poseen mecanismos de coordinacion apropiados y, por
ende, se genera un incremento de la fragmentacion y se
menoscaba la capacidad del gobierno nacional de guiar la
implementacién. Existe, por ende, una necesidad urgente
de propiciar la eficacia del federalismo en Argentina
mediante la promocién de un accionar mas cooperativo en
el cual el gobierno nacional y los gobiernos provinciales
y municipales interactlien cooperativa y colectivamente
para solucionar sus problemas comunes. A tal efecto,
una coordinacién central mas sélida podria permitir que
las acciones del gobierno sean mds coherentes y estén
alineadas con las prioridades estratégicas generales
y la orientacién de la agenda de desarrollo del pais. La
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coordinacion de las politicas tamhbién puede mejorarse
mediante la promocion de reformas (como las que
se necesitan en materia de educacién) que permitan
generar incentivos para que los gobiernos subnacionales
mejoren la eficiencia del gasto pablico y cumplan con las
directrices y la reglamentacion en materia de politicas a
nivel nacional, tal como sucede con las que se emplean en
el sector de la salud (Plan Sumar).

Prioridades tematicas

Para lograr el crecimiento inclusivo y sostenible
es necesario mejorar en términos de equidad y
productividad, garantizar la estabilidad macro-
econdomica y mejorar la sostenibilidad ambiental.
En el analisis realizado como parte del proceso de
este informe se identificaron una gran cantidad de
prioridades econémicas, doce de las cuales se consideran
claves. Estas prioridades también se evaluaron en
términos de su impacto en el doble objetivo de reducir
la probreza y aumentar la prosperidad compartida, su
complementariedad con el resto de las prioridades y en
relacion a su funcién como requisitos previos esenciales
para la concrecion de las prioridades restantes. En
gran parte, también se confirmaron mediante consultas
sistematicas con expertos nacionales e internacionales.

A partir de establecer prioridades se identificaron
dos niveles de importancia. Las reformas incluidas en
el primer nivel son sumamente importantes y relevantes
de acuerdo con los tres criterios aplicados. Entre
ellas se incluye una sélida gestion macroeconémica,
mejor infraestructura, mejor calidad y relevancia de la
educacion, y mayor eficiencia del gasto. Mejores politicas
fiscales orientadas al crecimiento y la igualdad se pueden
incluir en el grupo del primer nivel, a pesar de que poseen
unimpacto ligeramente menor con respecto a los objetivos
de reduccién de pobreza y prosperidad compartida.
El cierre de la brecha en la prestacién de servicios de
infraestructura béasica, un aspecto importante para las
tres dimensiones, encabeza el segundo nivel. Las demas
prioridades tienen diferentes grados de importancia
respecto de los tres filtros.
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Reformas correspondientes al primer
nivel de prioridad

Estas reformas son lideradas por una sélida gestion
macroeconémica, que también es clave a corto plazo
debido a las dificultades financieras actuales. Esta
reforma surge a partir del diagnéstico que establece que
lamalagestion macroecondmicay los frecuentes cambios
de rumbo de las politicas han sido causay consecuencia
de la sucesién de ciclos de expansién y contraccién y
de las oscilaciones en las condiciones de bienestar. Esto
estd estrechamente ligado a mejores politicas fiscales
orientadas al crecimiento y la igualdad: una sélida
gestibn macroeconémica también implica reformular
las politicas fiscales a fin de reducir las distorsiones
econémicas y contar con politicas de ingresos y de
gastos que respalden mejor el crecimiento y la igualdad.
El gasto pablico deberia pasar a un nivel mas sostenible
en relacién con la produccién econémica. Habida cuenta
de la magnitud de los desequilibrios fiscales actuales,
la consolidacién fiscal es sumamente importante para
estabilizar la deuda pablica. Se deberfa continuar con
la reduccién de los subsidios, mientras que la meta a
largo plazo deberia ser incrementar el peso que tienen
las politicas que impulsan el crecimiento —tales como
proyectos prioritarios de inversion pablica— en el gasto
plblico. El sistema tributario deberia ser redisefiado
para reducir el peso de los impuestos distorsivos y
ampliar la base tributaria. Esto deberfa incluir una clara
definicién de las responsabilidades en materia de gastos
entre los diferentes niveles del gobierno y un sélido
sistema de transferencias fiscales intergubernamentales
que garantice la provision eficaz y equitativa de
servicios publicos, asi como mejores incentivos para la
recaudacion de ingresos subnacionales.

La mejora de la infraestructura también se considera
un objetivo importante. La calidad de la infraestructura
de Argentina se estd deteriorando y esto plantea un
desafio para la competitividad. El nivel de inversiones
en infraestructura es histéricamente bajo, con una
participacion muy baja de financiamiento del sector
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privado. A su vez, es poco probable que aumente
mucho debido al margen fiscal limitado. Ademas, los
indicadores de desempefio relativos a la logistica
suelen estar muy rezagados. Una buena infraestructura
y bajos costos de logistica son fundamentales para las
ambiciones de Argentina en términos de crecimiento.
Si bien el financiamiento constituye uno de los
principales obstaculos, una mayor focalizacion de las
metas nacionales y territoriales y estrategias eficientes
pueden reducir significativamente las necesidades de
financiamiento. Ademas, las reformas en las etapas
iniciales permitirdn que Argentina mejore la eficiencia
en materia de gastos y atraiga financiamiento privado
en condiciones més favorables, ya sea a través de las
APP o de préstamos comerciales de empresas publicas.
Las iniciativas tendientes a mejorar las instituciones
y los marcos de inversién plblica —particularmente
los sistemas de presupuestacion y adquisiciones—,
deberian permitir que el pais amplie significativamente
los recursos que ya destina a la infraestructura. La
mejora del marco para la planificacién, el financiamiento
y la inversion en infraestructura sera un factor impulsor
clave de la competitividad.

La mejora de la calidad de la educacién esta
identificada como una reforma correspondiente
al primer nivel en relacion con el fomento de una
economia inclusiva. Los niveles de preparacion para
la escuela y alfabetizacién temprana son bajos, a
pesar de tener una cobertura relativamente alta. La
importancia atribuida a la calidad también requerira el
fortalecimiento de la carrera docente, tanto en relacién
con el programa curricular como con la consolidacién de
una red de institutos de capacitacién docente, asi como
también en la creacion de las condiciones para atraer
docentes y motivarlos a tener un buen desempefio.
Las reformas recientes que establecen evaluaciones
estandarizadas anuales de los resultados de aprendizaje
de los estudiantes y exigen la comunicacién de los
resultados a las escuelas, asi como las evaluaciones
de docentes en formacion, deberian contribuir a que el
sistema mejore en calidad, aunque las evaluaciones de
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los docentes contintian estando pendientes. De hecho,
los sindicatos de docentes generalmente se oponen a
los cambios vinculados con su desarrollo profesional.
Asimismo, serd esencial reorganizar la educacion
secundaria centrandose en el desarrollo de aptitudes
cognitivas béasicas e interpersonales (siglo XXI) en

consonancia con Secundaria 2030.

El aumento de la eficiencia en la provision de
servicios de educacion y salud al mismo tiempo que
se garantiza la misma calidad para todos también
contribuira a una economia inclusiva. En educacion,
las tasas de finalizacién son hajas y los resultados de
aprendizaje son insatisfactorios, mientras que si bien
Argentina ha progresado en sus resultados en salud, aln
persisten inequidades entre las provincias. El acceso
desigual a servicios de calidad y las ineficiencias reflejan
sistemas sumamente fragmentados que carecen de
mecanismos de coordinacién entre ellos y las entidades
subnacionales. Para aumentar la eficiencia se deberén
elaborar politicas basadas en evidencia que permitan
identificar ahorros de costos y se debera contar con
un sistema sélido de seguimiento y evaluacién. En lo
que respecta a la salud, la eficiencia podria mejorarse
mediante el establecimiento de un modelo de atencién
apropiado, en el que: a) varios prestadores, incluido
un prestador principal de atencién primaria, trabajen
juntos y de manera integrada y coordinada para
atender a las personas (con sistemas de informacion
integrados), y en el que: b) se haga hincapié en la
expansion activa de la cobertura efectiva en el nivel de
atencion primaria. Como resultado de estas iniciativas,
el sistema de salud estard mejor preparado para
fortalecer la prevenciony el control de las enfermedades
no transmisibles, especialmente en el contexto de una
poblacién envejecida. Para esto, también se deberfan
reducir los factores de riesgo comunes asociados con
estas enfermedades, como la alimentacién no saludable
(especialmente entre los nifios, que presentan altos
niveles de obesidad), la falta de actividad fisica, y el
consumo de tabaco y alcohol.
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Reformas correspondientes al segundo
nivel de prioridad

El cierre de la brecha en la prestacion de servicios de
infraestructura basica encabeza este grupo de reformas
muy relevantes con un nivel de prioridad ligeramente
menor. Existen grandes disparidades en lo que respecta
a los servicios basicos, los asentamientos informales y la
infraestructura de conexion entre las distintas regiones y
dentrode los grandes conglomerados. Elacceso aservicios
de abastecimiento de agua y saneamiento gestionados de
manera segura varia significativamente entre las distintas
regiones y entre el centro y las periferias de las ciudades
grandes. Hay 4000 asentamientos informales en el pafs.
El cierre de la brecha en la prestacion de servicios de
infraestructura basica, la inversién en infraestructura de
conexiony el fortalecimiento de la capacidad local seré la
clave para la convergencia de los niveles de vida y para
que las poblaciones puedan acceder a oportunidades
econémicas. Para esto se debera mejorar la planificacion
integrada entre los diferentes sectores, ampliar las
opciones financieras y desarrollar mecanismos claros
para establecer sistemas transparentes de transferencias
fiscales entre los diferentes niveles de gobierno.

Estrechamente relacionada con el punto anterior se
encuentra la prioridad de desarrollar y fortalecer los
mercados financieros y de capitales y el acceso de los
hogares al crédito, lo cual podria considerarse como
acceso a servicios financieros basicos. Los mercados
financieros poco desarrollados de Argentina reflejan una
ausencia de mecanismos que podrian respaldar mejor
el crecimiento, la infraestructura, las viviendas y el
desarrollo empresarial para el sector privado. Los hogares,
especialmente los mas vulnerables, tienenacceso limitado
al crédito para inversiones productivas y la acumulacion
de activos. Las personas con menos recursos utilizan
préstamos personales o tarjetas de crédito, con altas
tasas de interés. Sera fundamental expandir los mercados
hipotecarios y de crédito. Los nuevos marcos juridicos
son alentadores, pero se necesitan importantes medidas
normativas e institucionales para implementarlos a fin de
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garantizar que los productos de los mercados financieros
y de capital puedan operar en un entorno propicio.
También resulta crucial que el gobierno trabaje con el
sector privado para desarrollar instrumentos nuevos e
innovadores, a fin de promover el financiamiento a largo
plazo para fines productivos y para generar nuevas clases
de instrumentos financieros que puedan cotizarse y
comercializarse de manera mas transparente.

Dos reformas directamente relacionadas con la
estrategia de desarrollo de una economia abierta se
destacan por suimpacto en el doble objetivo de pobreza
y prosperidad compartida y las complementariedades:
un mayor nivel de integracion en la economia mundial,
y la reduccion de los obstaculos a la competencia y de
los costos de logistica. Entre las principales medidas
relacionadas con las politicas comerciales se incluyen:
reducir los aranceles y las medidas no arancelarias
(MNA) en sectores prioritarios, reducir unilateralmente
las MNA en insumos, eliminar licencias no automaticas
para aumentar la previsibilidad e impulsar los acuerdos
regionales de integracion para aumentar el acceso a
los mercados. Se podria mejorar la coordinacion de las
autoridades comerciales y de defensa a la competencia
para armonizar normas técnicas con socios comerciales.
Para mejorar la politica de inversién, Argentina podria
revisar el marco de incentivos, introducir politicas
para
locales y establecer mecanismos integrales de mejora
regulatoria y simplificacién. El gobierno podria abrir
sectores claves para las inversiones, en conjunto con
las autoridades de competencia y promocién de la
inversion. Con respecto a la competencia y la logistica,

efectivas promover vinculos con empresas

Argentina podria seguir fortaleciendo la aplicacién de
la ley anticarteles, implementar el marco de control de
fusiones recientemente revisado, fortalecer la regulacion
sectorial favorable a la competencia en sectores claves
como las telecomunicaciones y el transporte, y aplicar los
principios de neutralidad competitiva para garantizar que
los operadores pablicos y privados compitan en igualdad
de condiciones. La autoridad de defensa a la competencia
deberia contar con recursos suficientes, priorizar sus
compromisos y medidas y lograr independencia técnica.
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Se destacan dos prioridades relacionadas a la
sostenibilidad ambiental y al aprovechamiento
del capital natural. Por un lado, la promocion del
crecimiento climaticamente inteligente a corto y
largo plazo para mitigar impactos climaticos que
rapidamente ocuparan un primer plano en la vida
y las actividades econdmicas de los argentinos. Si
bien las politicas de adaptacién al cambio climatico en
sectores claves como la agricultura, el agua, la energia
y la salud pueden ayudar a disminuir su impacto, es
necesario adoptar un enfoque sistémico para lograr
resultados més sélidos. Para fines de este siglo, en un
escenario de emisiones de gases de efecto invernadero
extremas, la temperatura podria aumentar, en promedio,
aproximadamente 3,5°C en el norte del pais, en relacion
a hoy. Esto producira impactos sociales, econémicos
y ambientales importantes que requerirdn cambios
contundentes en las politicas. Las acciones prioritarias
para adaptarse al cambio climatico incluyen la estimacion
adecuada de los costos de las inversiones para hacer
frente al cambio climéatico; la planificacion para el manejo
de situaciones de emergencia; y una integracion mas
estrecha entre las agendas de mitigacion y adaptacion.

Por otro lado, las politicas e inversiones para fomentar
el crecimiento econdmico a través del aprovechamiento
del capital natural deberian estar orientadas a utilizar
los recursos naturales de manera sostenible. El capital
natural en Argentina incluye suelos agricolas y pasturas;
agua; bosques; recursos pesqueros; potencial de energia
solary edlica; y activos del subsuelo (petréleo, gas, carbon
y minerales). Algunos de estos activos, especialmente los
bosques y los recursos pesqueros, estdn sujetos a una
considerable presion. Por ejemplo, Argentina perdi6 el
21% de su cobertura forestal en menos de 25 afios y los
recursos pesqueros han sufrido una sobreexplotacion
debido a la falta de un plan de gestién nacional de pesca
sostenible y responsable con una visién de largo plazo.
No obstante, estos recursos, junto con el potencial de
energias renovables podrian ser importantes fuentes de
rentas econdémicas, empleo y medios de subsistencia
sostenibles. Para aprovechar el potencial del capital
natural es necesario remplazar las politicas extractivas
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del pasado y consolidar un marco normativo que permita
atraer inversiones del sector privado. Adicionalmente,
se requieren politicas, incentivos y cumplimiento de
las normas para garantizar que el libre acceso que
caracteriza a muchos de los activos naturales, como los
bosques, la tierra y los recursos pesqueros, no generen
ilegalidad y degradacion. Por (ltimo, para aprovechar
el surgimiento de una demanda mas sofisticada por
productos con estandares de sostenibilidad ambiental
en las cadenas de valor globales, Argentina necesita
desarrollar mecanismos de informacién que permitan
respaldar etiquetas y buenas practicas que fomenten el
desarrollo de negocios verdes pujantes en todo el pais.

Finalmente, la necesidad de un consenso social
para garantizar la sostenibilidad de las pensiones
es un punto que cobrara cada vez mas importancia
a medida que la poblacion envejece. Las pensiones
son fundamentales para proteger los ingresos de la
poblacién de adultos mayores, habida cuenta de que las
tasas de pobreza serian considerablemente mas altas
si no se hubieran implementado las reformas recientes
que ampliaron la cobertura. Dos terceras partes de la
moratoria se destinan a los tres deciles mas pobres.
Pero debido a que las pensiones ya representan el 11%
del PIB, la sostenibilidad a mediano plazo actualmente
no estd garantizada debido a la transicion demografica
y a las normas que existen en la actualidad. Es necesario
analizar opciones que permitan equilibrar los altos niveles
de beneficios (que aumentaron recientemente con la
Reparaci6n Histérica en funcién de la cual los beneficios
se recalcularon y ajustaron retroactivamente y a futuro)
con la amplia cobertura y, al mismo tiempo, garantizar la
sostenibilidad futura. Esto es particularmente importante
ya que el gobierno estd comenzando a analizar la
reforma del sistema de pensiones. En este sentido, la
reforma paramétrica que comenzé en diciembre de
2017 ayudara a lograr que el sistema sea mas sostenible
mediante el reemplazo del mecanismo de indexacién de
pensiones por uno que vincula de manera mds precisa
las modificaciones en las prestaciones a los cambios
en los precios (y en menor medida a los cambios en los
salarios). No obstante, también se recomienda ampliar la
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agenda para revisar todos los pardmetros y componentes
del sistema, tanto contributivos como no contributivos.

No sera facil transitar el camino de reformas. Las
fuerzas que causaron inestahilidad politica y econémica
en el pasado todavia existen y es probable que influyan
a futuro. Cuando se estaba por completar este informe,
fuertes presiones relativas a la devaluacién obligaron al
gobierno de Argentina a concentrarse en las prioridades
de estabilidad macroeconémica de corto plazo. Si no
existe un amplio apoyo ni salvaguardas adecuadas para
los vulnerables, es probable que el proceso de reforma se
paralice. No obstante, el éxito de las reformas propuestas
puede ser diferente al de los esfuerzos anteriores dado
que se pretende implementar un paquete integral
de politicas para abordar los siguientes aspectos de
manera simultdnea: desafios inherentes al crecimiento,
preocupaciones relativas a la inclusion y el margen
potencialmente importante para lograr mejoras de la
productividad y un crecimiento basado en el capital
natural.

La secuencia de las acciones del gobierno constituye
un elemento clave. Si bien se considera que todas
las prioridades son fundamentales para lograr un
crecimiento sostenible e inclusivo, la secuencia de
las reformas es clave para el éxito. Es indudable que
la estabilidad macroeconémica, por ejemplo, no solo
constituye un requisito previo para otras prioridades,
pero su fracaso puede ir en detrimento de la mayoria de
los avances logrados en otras dimensiones. Mejorar la
calidad del gasto social e invertir en capital humano son
prioridades cuyos frutos podrén verse en el mediano y
largo plazo, pero la falta de accion inmediata resultara
muy costosa. Como parte de algunas de las prioridades,
también es fundamental secuenciar medidas especificas,
tal como sucede con la priorizacién del fortalecimiento
de la competencia interna antes de poder integrar el pafs
a la economia mundial de manera exitosa. La experiencia
internacional en lo que respecta a la implementacion
de grandes reformas estructurales pone de manifiesto
posibles beneficios sustanciales; sin embargo, también
ha mostrado que la secuencia y el monitoreo adecuado
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son esenciales para el éxito. La implementacién
de programas integrales de reforma tendientes a
profundizar la competencia y abrir las economias al
comercio y la inversién en Suecia, México y Australia
demoré una década o mas. Asimismo, para obtener
logros iniciales y consolidar el proceso de reforma se
requiere una coordinacion interinstitucional adecuada a
nivel federal y entre el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales, asi como un dialogo entre los sectores
plblicoy privado. Por Gltimo, ademéas de considerarse un
requisito previo, la mejora del gasto en infraestructura
también tiene fuertes complementariedades con otras
politicas identificadas.

Algunas de estas reformas ya estan en curso, pero
existe el riesgo de que el contexto actual impida ver
la urgencia que revisten las reformas estructurales
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claves cuyos resultados pueden percibirse a largo
plazo. Es sumamente importante continuar con el
proceso de reforma antes de que las desigualdades
y vulnerabilidades se incrementen a causa de los
desafios fiscales apremiantes, y antes de dejar pasar la
oportunidad de disfrutar los resultados de una década
de crecimiento satisfactorio. Mantener un compromiso a
largo plazo con las reformas en las politicas por parte de
los politicos, el sector privado y la poblacién en general
plantea un desafio, dada la complejidad y la magnitud
del programa de reformas. La comunicacién clara de las
ventajas y del impacto a largo plazo puede ayudar, junto
con el dialogo politico en torno a las intervenciones, a
minimizar el conflicto social y generar el capital social
necesario. Con el transcurso del tiempo, los resultados
logrados en estas areas pueden ayudar a fortalecer el
apoyo politico y modificar los incentivos.
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