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Introduccion

A'lo largo de los anos noventa Argentina experimentd un intenso proceso de
transformacién de algunas de sus instituciones politicas y econémicas,
constituyendo, hasta tiempos recientes, el “alumno ejemplar” para la
implementacién del denominado Consenso de Washington. Una década
después, el experimento alcanzé su punto de inflexion, bajo los efectos de
una dramatica crisis econémica, social y politica. Hoy en dia es comtn
escuchar a criticos de las denominadas “reformas pro-mercado” referirse al
caso Argentino como la evidencia irrefutable que tales reformas condujeron
a resultados desastrosos no sélo en términos de inequidad y exclusion, sino
que también en términos de dindmica econémica agregada.

El caso Argentino se presenta como un importante desaffo analitico para
identificar lecciones sobre la interaccion entre economia y politica, y sobre la
interaccion entre paquetes de reforma elaborados internacionalmente con la
idiosincrasia de las instituciones politicas domésticas, practicas politicas, y
herencias histéricas. Este ensayo pretende ocuparse de este desaffo. i

El proceso combinado de reformas de mercado y convertibilidad alcanzé
espectaculares resultados macroeconémicos a principios de los afios
noventa. Aun estamos apreciando el desenvolvimiento de la dindmica
econémica y politica del perfodo post - convertibilidad. Es demasiado pronto
para contar con conclusiones definitivas sobre el “resultado final” del
proceso de reforma.

Partimos del supuesto de que muchas de las reformas (como la liberalizacién
del comercio y la reestructuracion del sector publico) probablemente se
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efectos del proceso. Los autores agradecen la valiosa colaboraciéon en la
asistencia de investigacion de Ignacio Franceschelli, Eugenia Garibotti, German
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realizados por José Maria Fanelli, Gary McMahon, Pablo Gerchunoff y Federico
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mantengan. Sin embargo, la persistencia de una
lectura negativa sobre la experiencia de reforma que
domina a la opinién publica y los discursos politicos en
general, sugieren la posibilidad de potenciales
reversiones (al menos parciales) en algunas areas.

Mas alla de las amplias oscilaciones registradas entre
lo que se realizé y lo que no, lo que puede permanecer
y lo que se puede revertir, creemos que algunos de los
aspectos de las politicas de reforma fueron
impregnados y moldeados por la historia y las
caracterfsticas del sistema politico argentino. Una
historia compuesta por conflictos distributivos sin
resolver, mala gestién macroeconémica, sumado a las
caracteristicas propias del sistema politico y del
proceso de formulacién de politicas, son factores que
en suma se entremezclan en las politicas puestas en
marcha vy los resultados del perfodo. De hecho, existen
ejemplos en la experiencia argentina que demuestran
que los programas reformistas que siguieron la receta
estandar no condujeron al resultado deseado debido a

la falta de instituciones mas soélidas.

En la economia real, las reformas de los anos noventa
dejaron una estructura productiva moderna con
diferentes grados de heterogeneidad. Algunas
empresas pudieron comenzar a operar mas cerca de
las  fronteras internacionales; se  realizaron
importantes innovaciones productivas a lo largo de la
década; y hubo un enorme incremento en las
exportaciones, aln bajo una severa apreciacién del
tipo de cambio. Hoy en dia, los indicadores
econémicos y (con algunas restricciones) sociales
muestran una recuperaciéon de la crisis. Sin embargo,
todavia, muchos actores econémicos relevantes se
encuentran a la espera de identificar una estrategia
clara y credibilidad institucional, para desarrollar un
comportamiento adecuado y sostenible
intertemporalmente. Ademas, el escenario es alin mas
complejo si tomamos en cuenta que los indices de
pobreza y desigualdad son bastante altos comparados
con los estandares histéricos de la Argentina.

I. El camino a las Reformas Estructurales (o recordando sus causas)

Aun cuando la Argentina crecié6 a un ritmo razonable
hasta 1974, la performance total de la economia durante
el periodo de industrializacién por sustitucién de
importaciones (ISI) fue desalentadora cuando es vista
desde una perspectiva comparativa. Tal como fue
senalado por las nociones de crecimiento convergente,

otros paises aun més pobres de América Latina estaban
alcanzando a la Argentina. Sin embargo, Argentina
divergia de la mayorfa de los pafses desarrollados como
Australia, Canada y Estados Unidos, para mencionar unos
pocos. (Ver Figura 1).

Figura 1: PBI per capita, Argentina y Paises Seleccionados.

Fuente: PWT 6.1- Seria en 1996 PPP- doélares ajustados.
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En el perfodo pos-Segunda Guerra Mundial Argentina
adoptd una versién extrema del modelo de la ISI. La
industrializacién fue promovida utilizando el conjunto
completo de herramientas de la ISI. Primero, se
distorsiond la relacién entre los precios internos y externos
para proteger al sector manufacturero. Esto se logré a
través de la construccién de barreras proteccionistas via
tarifas, cupos de importaciones, licencias y prohibiciones,
y gravando las exportaciones agricolas. Segundo, se cred
un complejo sistema de incentivos a la inversion (via
subsidios y exenciones impositivas) para promover la
industria. Existian varios regimenes de reembolso para
importaciones no tradicionales. Algunas importaciones
estaban exceptuadas del pago de tarifas, y se implemento
un régimen de “compre nacional”. Tercero, la
industrializacién fue promovida por la inversién directa del
gobierno en industrias claves. Las tarifas se fijaban
generalmente de modo de favorecer la industrializacion.
Finalmente, la tasa de interés era regulada y los créditos
estaban dirigidos al sector manufacturero.

El sector publico argentino sostuvo un déficit estructural
desde 1930. Hasta el proceso de hiperinflacion, a fines
de los afos ochenta, fue financiado a través de distintas
fuentes no tradicionales de ingresos. La inflacion era
sistematicamente alta, y los impuestos inflacionarios
jugaron un rol significativo en el financiamiento del
gasto  publico. Otra fuente importante de
financiamiento para el gobierno fue el sistema
jubilatorio (“pague sobre la marcha”) creado durante
este periodo. Naturalmente, fue en un principio, un
sistema superavitario. Pero desde mediados de los afnos
setenta en adelante, cuando el nimero de trabajadores
retirados comenz6 a crecer, el sistema desarrollé un
déficit estructural que fue agravandose con el tiempo.

Dentro del sector manufacturero, surgieron fuertes
oligopolios. Este desarrollo y la importancia de las
empresas del Estado contribuyeron al desarrollo y
constitucion de sindicatos poderosos. Durante la
década de 1940, gobiernos de  caracter
populista-laborista como el peronismo favorecieron a
los sindicatos estableciendo un sistema legal de
legislacién laboral colectiva e individual. Desde
entonces, se garantiza el derecho a negociar acuerdos
colectivos a un solo sindicato por sector econémico, de
manera de extender legalmente los acuerdos a todos
los trabajadores del sector. Tiempo después, se les
garantizd6 a los sindicatos el derecho a administrar
sistemas de seguro medico (“obras sociales”) para los
trabajadores. A través de esta medida, se termina
otorgandoles un importante poder a los actores.
(Galiani y Gerchunoff, 2003].

Esta situacién generd la explosion de un conflicto

distributivo de dificil resolucién - entre capital y trabajo,
entre el empresariado urbano y rural, y entre 1os propios
sindicatos. El Estado se convirtié asi, en el arbitro de
una sociedad conflictiva. Inicialmente este rol de
arbitraje fue altamente discrecional. Por lo tanto, cada
sector intentd establecer arreglos institucionales para
proteger su propio ingreso real, introduciendo todo tipo
de rigideces en la economfa (Mallon y Sourrouille,
1975; O’Donnell, 1977). Con el tiempo, los intereses
proteccionistas se constituyeron en poderosos grupos
de interés, obstaculizando cualquier cambio sustancial
en el sistema econémico. Aln cuando este sistema
derivd en severas inconsistencias econdmicas, fue
politicamente dificil modificarlo. Recién luego de un
prolongado declinamiento econémico y tras varias
crisis, que concluyeron en un completo colapso de la
moneda, se generd el espacio para una reforma creible.

La sustitucién de importaciones condujo a un rapido
desarrollo del sector industrial, pero las exportaciones
no se expandieron al mismo ritmo, y con el tiempo ésta
fue la base del estancamiento econémico que marco el
eventual colapso de dicho modelo de desarrollo. Las
importaciones en relacién al PBI se contrajeron a lo
largo del tiempo, hasta un punto en el cual ya no era
posible un declinamiento mayor (ver Figura 2). Para ese
entonces, el pais era extremadamente vulnerable a los
shocks externos.

Los cambios fundamentales que se dieron en el
contexto internacional a partir de la crisis del délar en
1969, convirtieron la estrategia de la ISI liderada por el
Estado en una estrategia obsoleta. Ademas del rapido
crecimiento del comercio internacional iniciado a fines de
la Segunda Guerra Mundial, se consolidé la globalizacion
financiera y productiva. Sin embargo, ningln pafs
latinoamericano  demostré mayor habilidad para
adaptarse a esta nueva realidad.

Un experimento populista (bajo la Presidencia del
General Perén y luego su mujer) a principios de los anos
setenta terminé en desorden econémico y politico. Aquel
fue reemplazado por un experimento militar autoritario.
El principal objetivo de politica econémica era reducir la
inflacion. Ello requeria por un lado de la eliminacion del
déficit fiscal (logrado sélo parcialmente) y por el otro,
deshacerse de las presiones salariales. De esta manera
se implementdé un programa de reforma orientado al
mercado con liberalizacién comercial y financiera. El
gobierno militar procuré disciplinar a los sindicatos (la
negociacion colectiva y otros derechos sindicales fueron
suprimidos asi como reprimidos los lideres y militantes
sindicales) y a los empresarios (a través de la

liberalizaciéon comercial). Con el tiempo, la inercia
inflacionaria y la persistencia del déficit fiscal hicieron




Figura 2: Exportaciones e Importaciones como proporcion del PBI en Precios Constantes de indice de 1986

Notas: PBI, Exportaciones e Importaciones en precios constantes de 1986. Cocientes de indices iguales 100 en 1950.
Fuente: CEPAL
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que el sistema de tipo de cambio (de devaluaciones
graduales preanunciadas por una tablita) fuese
insostenible. Entre 1979 y 1981 la huida de capitales
ascendia al 20% de PBI, dejando al gobierno (quien
habia absorbido la deuda externa del sector privado)
con una fuerte deuda externa que condiciond desde
entonces la dindmica econémica del pafs.

Luego de reemplazar al gobierno militar en 1983, el
gobierno constitucional del Presidente Alfonsin sufrio el
triple riesgo de hacerle frente a los atrasos de la deuda
externa, enfrentar las rebeliones militares relacionadas
con las violaciones de los derechos humanos vy
responder a las demandas de una poblacién que
recientemente habfa conseguido la libertad politica. 1

La implementacion en 1985, del plan Austral
representd un importante intento de estabilizacion
econdmica. Este programa intentaba combinar un
ataque ortodoxo (eliminacién del déficit presupuestario
y su financiamiento monetario) con congelamiento de
salarios, precios, y tipo de cambio (luego de la
devaluacion inicial). Todos los precios, con excepcién de
los pertenecientes al mercado flexible, fueron
congelados en sus niveles pre-programados. Se
introdujo una nueva moneda, el austral, anclada al
dolar. Los salarios fueron fijados por decreto a niveles
que daban compensaciones por la inflaciéon del mes
anterior. Finalmente, para evitar grandes
redistribuciones debido a la caida de la inflacién, se
anuncio una nueva reforma de la moneda para corregir
el valor nominal de los pagos recontraidos.

A pesar de los éxitos iniciales, el programa enfrenté

300

250

=100
200

Imports/GDP, 1950:
150

100

50

1900 1920 1940 1960 1980 2000

varios problemas. La inflacién inercial ejercié una fuerte
presion sobre los salarios. Justo un ano después de su
implementacién, el control de los precios fue relajado,
se le permitié a los sindicatos negociar salarios, y se
reintrodujo un sistema donde tanto tipo de cambio
como los precios del sector publico estaban sujetos a
devaluaciones progresivas o ajustes progresivos de la
moneda. Més relevante, las politicas fiscales no se
basaron en instrumentos solidos vy, segundo, la
correccion fiscal fue sélo transitoria.

Més aun, otro intento de estabilizacién a través de la
fijacién de la moneda al délar fall a fines del gobierno
de Alfonsin. Esta vez, una corrida hacia el délar (cambio
en las carteras de inversiones) resultd en un proceso
inflacionario devastador identificado como la principal
causa del traspaso anticipado de poder por parte de
Alfonsin al presidente Peronista recientemente electo. 1V

A lo largo de los anos ochenta la Argentina mostré su
peor desenvolvimiento del periodo posterior a la
Segunda Guerra Mundial (ver Figura 3). Las inversiones
y el ahorro colapsaron. El PBI per capita disminuyd un
20 por ciento aproximadamente entre 1980y 1989. La
inflacién estuvo por encima del 100 por ciento cada afio
excepto en 1986. Ambas, la deuda externa y la relacién
deuda sobre exportaciones aumentaron de forma cada
vez mas incontrolable (ver Figura 3). Se profundizé la
dolarizacién de la economia, incrementando la
fragilidad financiera de la misma. Finalmente, con
maxi-devaluaciones y aumentos desproporcionados de
los precios publicos, el régimen inflacionario se
desplazd hacia la hiperinflacion. Ver Figura 3




Figura 3: La performance de la economia antes de las reformas de principios de los afios noventa

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Gerchunoff y Llach (2003) y CEPAL
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La estabilizaciéon era imperativa. Cuando la sociedad
alcanza este extremo, las alternativas se tornan rigidas,
aunque no necesariamente faciles de decidi, ni de
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3200
700
X
S
§ 500
c
S
s
£ 300
T
o
£ 100
3
>
60
40
20
0
1970 1975 1980 1985 1989
o
S 8
S S
o @ =
© E
o 2
£ 3 2
g g £
w &+
> o b
i s :
SHNs
S s
N x
w
o o

1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989

Debt Exports
External Debt

Asi y todo, fue Unicamente luego de un brutal episodio
hiperinflacionario que se logré formular una respuesta
comprensiva a la “lenta agonia de la Argentina
Peronista”. De este modo la hiperinflacién se convirtié en
el punto de inflexién de un largo periodo de deterioro del
viejo orden, v la estabilizacién fue la piedra angular del
proceso del diserio de la reforma.

Il. Las Reformas

Fue el gobierno Peronista del Presidente Menem el que
emprendio6 el proceso de reformas orientadas al mercado
cuya velocidad y alcance hizo que la Argentina se

convirtiera en el caso ejemplar del stablishment de
Washington a lo largo de la década de 1990. Menem y

su partido eran vistos como actores inverosimiles para




emprender reformas orientadas al mercado. En palabras
de Rodrik (1993, 356, nuestra traduccién), “Es irénico
que estas reformas hayan sido instituidas bajo un
presidente Peronista, Carlos Menem, ya que el
Peronismo ha sido virtualmente sinébnimo de populismo
y proteccionismo. En un afo, las reformas argentinas ya
han ido mas lejos que aquellas adoptadas por décadas
en los pafses del Este Asiatico orientados hacia el
exterior, que por mucho tiempo sirvieron como ejemplo
a seguir para pafses como la Argentina.” La conversién o
viraje de Menem fue una sorpresa no sélo medida en
relacion a las expectativas histéricas sino también
medida en relacién a sus (vagas pero no obstante
populistas) declaraciones de campana. Stokes (2001)
provee un cuidadoso analisis de las condiciones que
condujeron a las diferencias entre las declaraciones de
campafa y las politicas. Dicho en pocas palabras, Menem
y su entorno reconocieron que las reformas orientadas al
mercado eran la mejor apuesta contra el desastre
econémico en curso, mas aun, pensaban que perderfan
las elecciones si anunciaban esto durante la campania. v

Al asumir la presidencia en 1989, el gobierno inicié
ambiciosos programas de privatizaciones y liberalizacion

comercial. Las reformas estructurales estuvieron
vinculadas con medidas estabilizadoras, y las decisiones
politicas fueron tomadas en varios frentes a la luz de su
impacto en las necesidades fiscales de corto plazo.
Ademas, debido a la reputacién del partido Peronista, el
gobierno debfa enviar sefales de compromiso hacia el
curso reformista, sefiales que procurd dar, adoptando
rapida y simultaneamente un patrén de reforma en
diversos frentes. Vi

A pesar de los esfuerzos, la estabilizaciéon durante el
perfodo inicial falld, resultando en renovados episodios
inflacionarios en 1990, y en la renuncia de dos ministros
de economia. El Plan de Convertibilidad de 1991 marca el
comienzo de la etapa méas importante del proceso de
reforma, el que incluye reforma monetaria, reforma fiscal
(simplificacion del sistema impositivo y fortalecimiento de
la agencia recaudadora de impuestos), liberalizacién del
mercado doméstico y externo, y el fortalecimiento de los
programas de privatizacién. El nombramiento de Domingo
Caballo (y su equipo) al frente del Ministerio de Economia
trajo renovada unidad y coherencia al esfuerzo de reforma.
La Figura 4 presenta nuestra lectura sobre la intensidad de
la reforma por area a lo largo de 1988 a 1998.

Figura 4: Intensidad de las reformas por area

Fuente: PWT 6.1- Seria en 1996 PPP- ddlares ajustados
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El resultado inmediato de las medidas mencionadas fue
estabilidad y crecimiento econdémico. La estabilizacién
basada en un tipo de cambio fijo junto con la
reaparicion del crédito, condujo a un boom en el
consumo, constituyéndose en un factor importante
para comprar la aprobacién del publico con respecto al
nuevo rumbo tomado. Al mismo tiempo que la
economfa comenzé a crecer, reaparecié la tradicional
manipulacién de fondos publicos para propésitos
electorales. La fragilidad de los esfuerzos de reforma se
hizo notoria en 1994 con el golpe de la Crisis del
Tequila. Para ese entonces, un renovado sentido de
crisis dié espacio al ultimo combate de reformas
estructurales de la administracion de Menem, que
incluyé algunas tentativas pobremente disenadas para
profundizar la flexibilidad del mercado laboral, asf como
también para privatizar algunas companfas y bancos
provinciales. Es interesante resaltar que el miedo a la
inestabilidad econémica ayud6 a Menem a ser reelecto
en 1995, bajo la idea que el Presidente y su equipo

eran los mejores pilotos econémicas

tormentosas. Vii

en aguas

La segunda administracién de Menem (1995-1999),
aun manteniendo la retérica reformista, no realizd
ningln progreso adicional sustantivo, como se puede
notar en la Figura 4. Creemos que ésta desaceleracion se
debi6 a que la “siguiente frontera” requerfa ir en contra
de la base de la coalicion que habfa permitido las
reformas en el perfodo anterior. Puesto en perspectiva,
el programa reformista, aun implicando un sustancial
logro para los estandares argentinos, no fue suficiente
para el patron impuesto desde del Consenso de
Washington. La vision general fue la coexistencia de
algunos cambios importantes en los incentivos
econoémicos, junto con la persistencia de enclaves no
liberalizados, escasos avances a nivel provincial,
persistencia de estructuras monopdlicas e ineficientes en
algunos mercados (como la salud), y una débil ingenieria
regulatoria en algunos sectores privatizados.

lll. Los Efectos de las Reformas

Luego de una década de reformas orientadas al
mercado, ¢{qué conclusiones pueden formularse, en
términos del impacto que tuvieron en los resultados
econdémicos? Si bien es una pregunta dificil de resolver,
se trata de un desaffo importante. Primero, siempre es
una tarea ardua el desentrafnar los efectos de las
politicas macroecondémicas. Confundir el impacto de las
reformas junto con otras tendencias e intervenciones
simultaneas tiende a ser comdn o dominante en estos
casos. Segundo, y en particular para el caso argentino,
desagregar los efectos agregados de las “reformas” de
aquellos relacionados con la estabilizacién basada en la
convertibilidad es, simplemente imposible. No hay
manera de determinar el contrafactico sobre lo que
habrfa sucedido si las reformas hubiesen sido
implementadas sin adoptar la convertibilidad. Por lo
tanto, sélo podemos proveer un andlisis descriptivo de
algunas variables econdémicas agregadas clave, cuyas
alzas y bajas fueron, sin embargo, asociadas por todos
los actores politicos, al programa de reformas
combinado con el plan de convertibilidad.

Desde una perspectiva mas amplia, y reconociendo el
punto de inicio de la economia Argentina en la Ultima
etapa de 1980, “las reformas” parecen haber sido (a
grandes rasgos) un movimiento en la direccién correcta.
Varios de los resultados finales fueron exitosos (si se los
mide en contraste con contrafacticos razonables).

Desde nuestro punto de vista, el mayor logro se obtuvo

en el frente inflacionario. Luego de décadas de altos
indices inflacionarios, la inflacién argentina pasé a un
Unico digito, con la excepcién del ano 2002 (ano en el
que el tipo de cambio se cuatriplico luego de ser
abandonada la convertibilidad) y esta actualmente, en
un contexto de crecimiento de 9% anual, rondando un
indice anual del 10%. Esta importante, y por el
momento sostenible remocién de la inflacién tuvo
significativos beneficios macroeconémicos.

La dinémica agregada de la economia también presentd
mejoras sustanciales revirtiendo una larga tendencia
declinante (Figura 5), aunque ésto es aplacado, en cierta
forma, cuando se tiene en cuenta el colapso de la
convertibilidad. Mas aun, la economia se recuperé a una
velocidad mayor de la esperada. Durante los afios
noventa, el PBI per capita crecié a un 3 por ciento anual,
dos veces el indice de crecimiento de la economia
mundial y un 50 por ciento mas que América Latina en
total. Sin embargo, cuando incorporamos el periodo de
crisis, la economia sélo crecié en 1.88 por ciento anual,
indicando una performance efectivamente mejor de la
obtenida durante los anos ochenta, pero similar a la
lograda en los anos setenta (tabla 1).

La liberalizacion comercial fue también muy exitosa.
Iniciada a principios de los anos ochenta, y respondiendo
parcialmente a la apertura de mediados de los anos
setenta, las exportaciones en relacion al PBI

practicamente se triplicaron (Figura 2). Este proceso se




Figura 5: PBI per capita, 1980-2005
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mantuvo después de la crisis de la convertibilidad. El
crecimiento de las exportaciones fue una condicion
necesaria para reinstalar el crecimiento econémico en el
pais luego de la caducidad de la estrategia de sustitucion
de importaciones adoptada en el periodo de post-guerra
mundial. Durante la década de 1990, también hubo
significativos aumentos en la eficiencia productiva de la
economia - ver Galiani et al. (2005) por las firmas
privatizadas y Chudnovsky et al (2004) para el sector
manufacturero -.

También hubo importantes mejoras en el frente fiscal.
Hasta fines de los afios ochenta, el déficit (incluyendo
ingresos  fiscales inflacionarios pero no la renta
privatizada) estaba alrededor del 6 por ciento del PBI.
Durante los anos noventa, el presupuesto primario
estuvo equilibrado. Bajo la convertibilidad, la Argentina
logré innegablemente el mejor resultado fiscal de los 40
anos que la precedieron.

Tabla 1: PBI per capita

Fuente: Elaboracion de los autores basada en CEPAL, CIA World Factbook, Tablas Mundiales de Penn,
Llach y Gerchunoff (2003) e INDEC

70's

ARGENTINA 1.73
AMERICA LATINA 1.60
MUNDO 2.35

Durante los comienzos de la Convertibilidad, el gasto del
gobierno era considerablemente bajo y cada vez mas
inelastico. Una gran parte del gasto estaba destinado a
los salarios y al pago de la seguridad social. Mas aun,
una gran cantidad de recursos era transferida a las
provincias, sumando rigidez a las cuentas fiscales. Esta
rigidez en el gasto del gobierno implicd que la mayoria
de las acciones en términos de ajustes fiscales tuvieron
que descansar sobre el uso de instrumentos impositivos.

La reforma impositiva siguié, en general, las pautas
consensuadas para los pafses desarrollados (ver, entre
otros, Harberger, 1993). El impuesto sobre el valor
agregado fue generalizado y se trabajé para mejorar la
recaudaciéon impositiva. La Figura 6 muestra la
efectividad en la recaudacion del IVA. Una mejora similar
sucedié con los impuestos sobre la renta. En suma, la
racaudaciéon de impuestos sobre la renta y el IVA
aumentaron alrededor desde un 3 por ciento del PBI en
1990 a aproximadamente un 10 por ciento de PBI en
1998, mucho mas que el incremento total de los recursos

80's 90°'s 90-05
-2.24 3.13 1.88
-1.02 2.09 3.04
1.60 1.61 2.89

del gobierno (ver Figura 6). Varios anos después, la crisis
del 2001 demostré que el incremento en la recaudacion
era sostenible. Esto demuestra también que la estabilidad
lograda en el perfodo pos convertibilidad, es un resultado
de los esfuerzos que se realizaron para fortalecer la
convertibilidad, a través de una politica fiscal consistente.

Sin embargo la contraccién fiscal resultd ser insuficiente a
la luz de los requerimientos macroeconémicos de un
sistema monetario muy rigido Viii vy finalmente el
gobierno declaré el default de su deuda.

La presiéon impositiva en la Argentina es aun muy baja.
Fue menor al 22 por ciento del PBI para fines de los afnos
noventa, mientras que en Brasil y Uruguay estuvo por
encima del 30 por ciento, y entre 35y 40 por ciento en
la mayorfa de los paises desarrollados. Argentina aun
necesita ampliar su base impositiva si pretende mejorar la
calidad de su caudal de bienes publicos.

En relacién al empresariado, el resultado general de las




reformas  demostré  claros  beneficios para los
exportadores mineros, petroleros, y agricolas, con una
fuerte consolidacion de los conglomerados industriales
locales en detrimento de los mas pequenos, firmas
industriales menos  diversificadas  horizontalmente,
quienes tuvieron que asumir el costo de la liberalizacién
del mercado y de la privatizacién de las companias
pertenecientes al Estado. En el nuevo contexto de

liberalizacién comercial y privatizacién y/o concesion de
los servicios publicos, la economia en el largo plazo
muestra también un incremento de la participaciéon del
capital extranjero y una novedosa (para Argentina)
tension entre productores de bienes transables y de
productores (ahora privados) de bienes y servicios
no-transables.

Figura 6: IVA, REnta e Ingresos Fiscales.
Fuente: Cetrangolo y Jiménez (2003)
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Uno de los peores resultados del periodo fue el fuerte

incremento del desempleo (ver Figura 7). Sin
embargo, y a pesar del hecho que muchos
comentaristas adjudicaron esto a las reformas

estructurales de los anos noventa- privatizaciones y
liberalizacién, esta tendencia parece en parte estar
relacionada a un gran incremento de la oferta
femenina de trabajo, como también a la rigidez del
sistema monetario adoptado. Ciertamente, con
anterioridad a 1995, el desempleo ya habia
aumentado significativamente, alcanzando el 12 por
ciento. Sin embargo, sélo aproximadamente 4 puntos
porcentuales de este salto pueden ser directamente
adjudicados a los despidos masivos asociados con las
firmas privatizadas y al sector manufacturero, que
también reorganizaron sus estructuras de empleo.
Desde 1995, hubo una serie de severos shocks al
desempleo manteniendo la tasa sobre el 10 por ciento
por la mayorfa del periodo (Figura 7). La causa de
estos fuertes shocks al empleo puede ser mayormente
atribuida a la rigidez del sistema monetario. De hecho,
luego de la brutal caida en los salarios reales como
resultado de la caida del régimen de convertibilidad, y
de cuatro anos de crecimiento acelerado y sostenido,
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Figura 7: Indice Desempleo, 1980-2005
Nota: Desde el 2003, la Agencia Argentina de Estadisticas

cambio la forma de medir el desempleo.
Ajustamos las figuras del desempleo desde el afio 2003
de modo que sean comparables con las anteriores.
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el desempleo ha vuelto a niveles observados a fines de
los anos ochenta.




Figura 8: Pobrezay Desigualdad

Nota: Panel Superior, niveles de pobreza. Fuente: Gasparini (2003). Panel Inferior: Coeficiente de Gini para renta familiar por adulto

equivalente, con parametros de economias familiares de escala fijados 0.5. Calculos de los autores a partir encuesta permanente de hogares.
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Relacionado al incremento en el desempleo, hubo un
considerable aumento en los indices de desigualdad y
pobreza (ver arriba Figura 8), particularmente, a partir de
1995. Ambas, alcanzaron sus maximos historicos en el
momento en que colapso la convertibilidad. Sin embargo,
ambos indices crecian a un ritmo acelerado antes de los
anos noventa. S6lo a modo de ejemplo, resaltamos que el
indice de pobreza en 1998 se encontraba bastante cerca
a su valor para 1988. X De todas maneras, el peor
resultado en relacién a la pobreza no depende de su
posicion relativa con respecto a 1988. El peor resultado
es que actualmente la pobreza ha estado por encima del
20 por ciento por casi 20 afos, lo que la convierte en uno
de los problemas mas serios que la sociedad Argentina
deberé enfrentar en los proximos anos. La desigualdad
en el ingreso ha aumentado significativamente desde
1970. El coeficiente de Gini para la distribucién de la
renta familiar en el Gran Buenos escald desde 0.32 en
1974 a 0.52 en el 2003. La desigualdad ascendid
significativamente en la segunda mitad de los anos
setenta, se mantuvo estable en la primera mitad de los
anos ochenta y se incremento sustancialmente durante la
crisis macroeconémica de los Ultimos anos de los anos
ochenta. Luego de la estabilizacion, la desigualdad bajo,
aunque no logré los niveles anteriores a la crisis. Los anos
noventa eran nuevamente tiempos de desigualdad
creciente, en los cuales el Gini escalé 6 puntos desde
1992 a 1998. La reciente crisis macroeconémica del
2001-2002 empuj6 el Gini otros 4 puntos hacia arriba,

55

Gini Coefficient
45
|
~

35

[}

1974 1980 1985 1990 1995 2000 2005

siendo parcialmente revertida esta tendencia para el
2005. El incremento en el desempleo, la pobreza y la
desigualdad, y la asociacién de estos sucesos con el
modelo econdémico adoptado afectd severamente el
apoyo publico hacia los programas reformistas.

Para cerrar esta seccion, es interesante destacar algunas
cuestiones en relaciéon a la percepcion publica de los
costos y beneficios de las reformas. En términos
generales, el sentimiento publico hacia el proceso de
reforma en su conjunto, es bastante negativo. Por
ejemplo, en el 2003, los ciudadanos argentinos fueron en
el ranking latinoamericano los que menos apoyaban a las
privatizaciones (Lora, Panizza, y Quispe-Agnoli, 2003),
aun cuando las privatizaciones, en general, habian
logrado mejorar el bienestar, especialmente en relacién a
los sectores mas pobres (ver, por ejemplo, Galiani et al.,
2005). Esta impresion excesivamente negativa se debe
probablemente a una combinacién de factores,
incluyendo la asociacion de algunas de estas medidas con
la falta de transparencia y actos de corrupcion por parte
del gobierno, el actual fracaso de algunas reformas
(sobre todo el sistema de jubilaciones y pensiones), la
pobre capacidad institucional para regular la prestacion
de los servicios publicos, como también las estrategias
politicas para la construccion de las coaliciones politicas
pos - convertibilidad, las que lograron con éxito
relacionar, en la mentalidad publica, la crisis del
2001-2002 con la totalidad del paquete de reformas.

IV. Algunas reflexiones finales

En un contexto de caos econdmico, luego de varias
décadas de politicas  econémicas  fiscalmente
insostenibles y orientadas hacia adentro, un pragmatico

ejecutivo al iniciar su mandato decidi6 “seguir la ola
internacional” y se embarcé en un amplio proceso de
reformas que sigui6 los lineamientos del Consenso de




Washington. El ejecutivo pudo construir una coalicién
gobernante que reunid a los sectores econdémicos
beneficiados por las reformas con algunas de las
tradicionales redes clientelistas del Peronismo.

Una de las caracteristicas méas destacadas del caso
Argentino fue la estrecha vinculacion entre medidas tales
como las privatizaciones, la liberalizacién comercial y la
desregulaciéon, con un particular legado de
estabilizacién, el régimen monetario de Convertibilidad.
Argumentamos en otras partes (Acuna et al, 2005;
Galiani et al, 2003) que la convertibilidad jug6 un rol
clave tanto econdémica como politicamente, dada la
particular historia inflacionaria de la Argentina, y su
impacto en la base contractual de la economfa.

Argentina en las Ultimas décadas ha tenido claros
progresos en ciertos frentes importantes. En 1983
retornd al juego democratico, y se ha mantenido alli
desde entonces, aun durante profundas crisis como la
del 2001-2002. X También parece ser una conviccion
generalizada aun entre lideres politicos de hoy en dia,
que los altos niveles de inflacién no son una buena
politica, y que para evitar escenarios inflacionarios, es
necesario el cuidado de la salud fiscal. El proceso de
reforma también dejé6 un sector empresarial
relativamente modernizado, una economia mas abierta,
como también mejoras en términos de infraestructura.

La economia aun tiene muchos problemas sin resolver, y
la situacién social se ha deteriorado de manera
significativa a lo largo de la década reformista. En el
ambito politico e institucional, Argentina es un pafs que
todavia no parece poder dirigirse hacia una direccion
clara, a diferencia de algunos de sus vecinos como Chile
y Brasil. Xi Aun cuando no es el foco central de este
ensayo, creemos que algunos de los problemas no
resueltos de la Argentina estan relacionados a la
incapacidad politica para producir politicas crefbles
sostenidas por un comportamiento politico més proclive
a la cooperacién. Xii La convertibilidad fue un atajo
institucional para la construcciéon de instituciones
profundas o enraizadas mas adecuadas a las
necesidades de la sociedad, aunque demostrd
finalmente no haber funcionado.

Concluimos estas notas con diez observaciones
especulativas relacionadas al saber convencional sobre
“la economia politica de las reformas” y algunas
lecciones sobre el caso Argentino.

Primero, aun cuando hay evidencia que la “crisis condujo
a la reforma”, creemos que dicha afirmaciéon es
engafiosa si se realiza una lectura mas profunda. La
crisis no conduce necesariamente a mejores politicas y ni

siquiera a politicas en cualquier tipo de direccién. Las
crisis  son  probablemente mas necesarias  como
disparadoras de reformas en sistemas politicos que
tienen poca capacidad para el aprendizaje colectivo
mediante procesos mMenos Costosos, y para resolver
problemas de accién colectiva. Un punto mas importante
aun, es resaltar que las crisis no se presentan como el
mejor escenario para la construccién gradual y profunda
de instituciones fuertes. Estas necesitan tiempo para
desarrollarse, y representan el elemento fundamental
para la generacién de politicas que irradien credibilidad y
logren adaptarse a las novedades, a lo largo del tiempo.
El tipo de soluciones que tienden a adoptarse en ciertos
escenarios criticos, como el régimen de Convertibilidad
en la Argentina, en general no proveen el mejor punto de
partida para la construccién de instituciones soélidas con
capacidad de adaptacién vy flexibilidad.

Segundo, otra “maxima” comun en el folklore de la
reforma es que “los gobiernos de izquierda tienen mas
probabilidades de implementar reformas exitosamente
por que son mas creibles para quienes van a pagar 10s
costos”. Uno de los autores de este ensayo tiene créditos
en la literatura por el desarrollo de tal hipdtesis. Creemos
que en algunas situaciones la hipdtesis es practica y
tedricamente relevante. A pesar de que parte de esa
literatura fue parcialmente motivada por ejemplos como
los de Menem en la Argentina, una lectura mas profunda
del caso sugiere que la misma fue sélo una pequena
parte de la historia en este caso particular. La capacidad
de Menem para maniobrar las reformas con los
tradicionales  distritos del Peronismo estd mas
relacionada con el manejo de la maquinaria politica
clientelista que con la adicional credibilidad otorgada a la
necesidad de reforma por parte de las credenciales
Peronistas. Xiil (La situacién desastrosa pre-existente fue
una de las fuentes mas fuertes de informacién sobre la
necesidad de algunos cambios)

Tercero, la versidon mas extensa de este trabajo observa
de manera desagregada el modo en el cual “ganadores”
y “perdedores” fueron dirigidos politicamente. Esto
implica implicitamente que, contrariamente a algunas
representaciones ingenuas de la economia politica de las
reformas, la implementacion (y sostenibilidad) de las
mismas no depende de una mejorfa Pareto-optima, sino
de la construccién de una configuracién politica en la
cual los perdedores no tienen poder efectivo para
movilizarse en contra de la implementacién o para
vetarla.

Cuarto, deberfa ser evidente que el conjunto de actores
que participan en los procesos especificos de la reforma
no esta limitado a los actores socio-econémicos. En
nuestro caso, mientras que la neutralizacion de actores
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poderosos (como los militares) fue una precondicién
clave para la implementacién de las privatizaciones, esto
no fue un tema principal en relacién a la liberalizacion
comercial. Esto confirma la necesidad de desagregar el
anélisis a niveles mas especificos por area de reforma si
deseamos comprender el juego politico agregado del
proceso estructural del programa reformista.

Quinto, las reformas estructurales especificas son juegos
anidados. En este sentido, la l6gica de apoyo y oposicion
de los diferentes actores deberia ser entendida como una
funcién de resultados agregados de las expectativas de
costos y beneficios alrededor de las diferentes reformas
mas especificas. A saber, un actor afectado
negativamente por una reforma dada (como la
liberalizacién comercial) puede ser parte de la alianza de
apoyo debido a los beneficios esperados en otra area
especifica de reforma (como las privatizaciones). En este
sentido, concluimos que, cuando las reformas son
implementadas simultdneamente permiten que se den
intercambios a un costo relativamente bajo para el
potencial opositor, convirtiendo asi mas factible el
proceso agregado de reforma.

Sexto, cuando las reformas estructurales se dan en
democracias recientemente emergentes, 1os juegos de
reforma también estéan inevitablemente
anidados/vinculados con juegos que son centrales para el
régimen democratico, juegos que determinan las
condiciones de viabilidad de las mismas. Un claro
ejemplo de ésto es la manera en la cual se desarrollaron
las tensiones entre las reglas civiles y las militares
durante los afnos ochenta en la Argentina (Acufia, 2006)
y también la forma en que la resolucién de estos
problemas afecté al desarrollo del juego en el proceso de
las privatizaciones. [Es significativo notar que la primera
fase de reformas implementadas durante el régimen
militar de 1976-83 incluyera un gran esfuerzo hacia la
liberalizacién comercial pero no incluyera procesos
significativos de privatizaciéon debido al veto militar.]

Séptimo, para algunas reformas, el mencionado caracter
“anidado” o articulado incluye juegos con contrapartes y
acontecimientos extranjeros estratégicos. En el caso
argentino, tres ejemplos de esto son:

a) cuando el apoyo de actores clave tanto en la fase de
construccién de poder como durante la implementacién
de las reformas, tales como el gobierno de USA, depende
de intercambios relacionados con asuntos geopoliticos
(como el abandono del proyecto del misil “Céndor” o la
desafiliacion de parte del gobierno de Menem del
movimiento “no alineado” como sefial de compromiso
hacia una nueva y cercana alianza con los Estados Unidos
— en cuanto a esto ver Acuna y Smith, 1994);

b) cuando el impacto de las reformas no depende
Unicamente de la dindmica doméstica sino que, por
definicién, resulta de la relacién con las contrapartes
econdmicas extranjeras estratégicas (tal es el caso con la
liberalizacién comercial 'y su impacto sobre las
exportaciones: este impacto serfa radicalmente diferente
si Estados Unidos y Francia mantienen o varfan su propio
grado de liberalizacion comercial en relacién a los bienes
de exportacion argentinos, como los productos
agricolas);

¢) cuando el impacto de las reformas no puede ser
determinado independientemente de los shocks
externos (nuestro estudio argumenta que es imposible
comprender el impacto de las reformas sin incorporar los
efectos de la crisis mexicana y rusa, de la devaluacion
brasilena y de la intensa desaceleracién de la economia
mundial en el 2001)

Octavo, el nivel méas alto de juego politico demuestra
que las coaliciones gobernantes son tan importantes
para tener acceso al gobierno como lo son las coaliciones
electorales, y que éstas dos podrian mostrar profundas
diferencias. En cuanto a esto, la experiencia argentina da
evidencia clara de un cambio cuando la mayorifa electoral
de la alianza peronista-centro-izquierda de 1989, se
convierte rapidamente en una alianza gubernamental
peronista/centro-derecha, para apoyar el proceso de
reforma. Mas aun, en un contexto en el cual se da una
profunda redefiniciéon de la alianza de apoyo a las
reformas, la opinién publica y los medios masivos de
comunicacién cumplen un importante rol en la creacién
de las condiciones necesarias para convertir la coalicién
del nuevo gobierno emergente (pro-reforma) en una
coalicién electoral exitosa para las sucesivas elecciones.

Noveno, en cuanto a la interrelacién de equilibrios
generales y particulares, de nuestro andlisis surge lo que
podriamos denominar la paradoja argentina. El proceso
democrético argentino demuestra que es posible lograr
la estabilidad a largo plazo a nivel de régimen politico (es
decir, del juego democratico) en simultaneidad con altos
grados de inestabilidad politica a niveles institucionales
mas bajos (es decir, la presidencia, los gobiernos
ministeriales, las reglas relacionadas al régimen
monetario y algunas privatizaciones, etc.). El caso
argentino demuestra también que las reglas y los
procesos econdémicos a niveles mas bajos (por ejemplo,
la liberalizacién comercial) pueden adquirir importantes
grados de autonomia y estabilidad vis a vis los altos

grados de incertidumbre caracteristicos del marco
institucional que los abarca.
Décimo, finalmente, a esta altura de nuestras

conclusiones deberia estar claro que el impacto de las




reformas estructurales no puede ser comprendido en
términos econdmicos unicamente. El caso argentino
muestra que la debilidad de sus instituciones de
gobierno, para sostener los intercambios
inter-temporales necesarios para resolver problemas de
coordinaciéon y de contradiccion de interés de manera
eficiente, efectiva y legitima, esta en la base de la logica
de reforma, mas ampliamente, en la base de sus
necesidades. En este contexto, la promesa original del
decalogo de Washington sosteniendo que méas mercados
y menos gobierno traerfan una mejor performance
politica y econémica, fue simplemente errénea. La

economia no puede ser comprendida o reformada
independientemente de las condiciones politicas bajo las
cuales opera, y el gobierno juega un rol central en el
fortalecimiento o debilitamiento de aquellas condiciones.

En pocas palabras, buenas instituciones de gobierno
permiten que malas politicas puedan ser redefinidas,
mientras que malos gobiernos no pueden siquiera
asegurar que las buenas politicas se mantengan.
Conceptualmente, el orden establecido desde
“Washington” en relacion a las reformas de primera y
segunda generacion, estaba mal.
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de la reforma, descartando del centro de atencién otras
preguntas importantes como son la dinamica y el impacto de
los cambios institucionales (ej. Descentralizacién) o el costado
macroeconémico de la reforma.

1t Alfonsin dedicé gran parte de sus energias a recuperar la
politica democrética en la Argentina.

iiii | 4 creencia compartida que tenfan los agentes econémicos
sobre las politicas populistas prospectivas de Menem parecen
haber estado en la base de las decisiones de portafolio que
adoptaron.

IV Ver también Cukierman y Tommasi (1998) y (1998b) en el
“Nixon goes to China” sobre la paradoja de presidentes
populistas implementando politicas de derecha. Ver, no
obstante nuevos argumentos en relaciéon a la “hipdtesis de
Nixon” en la conclusion.

vV Un ejemplo de los miultiples roles de algunas reformas es
provisto por la privatizacién. Fueron un instrumento para
mejorar la eficiencia del sistema econdémico, pero también
fueron utilizadas para aliviar necesidades fiscales de corto
plazo; vy la temprana y rapida privatizacion de algunos
“simbolos nacionales” (aerolineas, teléfonos) permitié dar la
sefial del compromiso del gobierno hacia una nueva direccién
en cuanto a su politica.

Vi |a Constitucién Argentina no permitia la reeleccién en
aquel entonces. Menem logré con éxito presionar y obtener un
acuerdo con el principal partido opositor y asi reformar la
Constitucion.

vii g gran parte, el déficit presupuestario en el segundo
mandato de Menem se alimenté de las reducciones en los
impuestos al trabajo y del costo de la privatizacion de la
seguridad social.

viii Ciertamente, el PBI per capita estuvo en su pico histérico
en 1998 vy, por lo tanto, se hubiese esperado que la pobreza
fuera menor en 1998 que en 1988. Pero el incremento en el
desempleo y en la desigualdad no pemitié la disminucién de la
pobreza en la segunda mitad de los “90s.

X De acuerdo a ciertos observadores, la calidad de la
democracia argentina se deteriord crisis tras crisis y paso de
un incipiente modelo liberal a una peligrosa democracia
delegativa (O’Donnell, 1994). Ademas, la forma en la cual
operan las instituciones politicas argentinas no facilitan la
construccion de consensos ni la calidad en los procesos de
formulacién de las politicas publicas. Ver las préximas dos
notas al pie.

X Compare por un instante la volatibilidad y calidad del
proceso internacional de formulacién de politicas publicas de
la Argentina vis-a-vis con el de sus principales vecinos (Spiller
y Tommasi, a venir en 2006, Capitulo 4).

Xi Algunos de estos temas estan planteados en Spiller y
Tommasi (por venir en 2006), en Tommasi (2004) y en Acuna
y Tommasi (2000).

Xii Esto estd relacionado al hecho de que el Peronismo se ha
convertido mas en una tecnologia para la movilizaciéon que en
un partido programatico de izquierda, si es que alguna vez lo
fue. (Ver también Levitsky, 2003)
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