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La construccion del conocimiento como
estrategia para el desarrollo

Por Pablo Bulcourf (*) y Maximiliano Campos Rios (*%*)

(*) Profesor e investigador de la Universidad Nacional de Quilmes y la Universidad
de Buenos Aires.

(**) Profesor e investigador de la Universidad de Buenos Aires y director de
Investigacion y Publicaciones del Instituto Nacional de la Administracion Publica.

En la Modernidad y sus postrimerias, en el ya siglo XXI, la produccion cientifica se
ha instalado como la principal fuente de conocimiento valido en nuestras
sociedades; esto no necesariamente niega otras formas de éste como la intuicién
cotidiana, las manifestaciones estéticas y nuestro vinculo con el medio en el cual
nos desenvolvemos. Desde los albores de la humanidad ha sido el conocimiento
practico y su acumulaciéon y reproduccién social lo que le ha permitido al hombre
dominar a la naturaleza, y para qué negarlo, a los otros hombres. La famosa
afirmacién de Francis Bacon conocer, es poder se ha tornado en el emblema de la
civilizacion occidental y su expansion planetaria.

Esto ha marcado siglos de disputas y tensiones entre las afirmaciones religiosas
expresadas en el dogma y la revelacién y como contracara las filosofias y la ciencia
modernas. La llustracidon expres6 esto entronizando a la desafiante razén como una
nueva diosa. El Gran Creador se fue transformando en un gran arquitecto
matematico que cred leyes de corte universal que Isaac Newton expresdé como
pocos. Pero esto no puede interpretarse en forma lineal; pronto comenzaran voces
disidentes que lIsaiah Berlin denomind la “contra-llustracion”. Ya a mediados del
siglo XIX van a comenzar las tradiciones “comprensivistas” en las ciencias sociales,
que junto al neopositivismo y al marxismo trazaran las tradiciones tedricas en las
ciencias sociales, y por lo tanto las tendencias en las formas de construir los datos
y la evidencia empirica. Ya sea mediante las concepciones dialécticas, los métodos
cuantitativos o cualitativos, se fueron imponiendo diferentes mecanismos
epistemoldégicos y metodolégicos para la construcciéon de la realidad, y por lo tanto
necesarios para operar sobre ella.

Un mundo complejo y conflictivo

Tanto la sociedad capitalista desde el punto de vista econémico, como el Estado-
nacion desde la politica expresaron estas nuevas dinamicas sociales que a su vez
son construidas por personas con cuotas creciente de conciencia individual; es asi
como aparecieron tanto el individuo moderno como las nuevas instituciones que
desde Europa iran expandiendo al mundo y dominando al resto del planeta. En el
cruce entre el campo del conocimiento y la necesidad de gestionar sociedades mas
complejas aparece la estadistica como una “matematica del Estado”; cuyo principal
objetivo es describir al conjunto de datos obtenidos para la toma de decisiones o
bien, para realizar generalizaciones sobre las caracteristicas observadas, analizando
poblaciones o una muestra representativa de ésta, y buscando explicar las
correlaciones y dependencia que existen entre los fendmenos tanto en forma
aleatoria o condicional. La necesidad de conocer se transforma en un elemento
esencial tanto en materia politica y social como también para el desarrollo de la
economia.

Las crecientes burocracias publicas explican las necesidades de un Estado cada vez
mas amplio y complejo que se expande hasta por fuera de sus fronteras en
diferentes aventuras coloniales. Las trasformaciones en la forma de produccién
daran paso a una nueva estructura social, y a la aparicion de las clases
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trabajadores junto a una serie constantes de crisis y tensiones. La sociologia sera
una disciplina que desde su nacimiento se propondra dar cuenta de estos cambios,
no ya con un método de tipo especulativo sino con la investigacion sistematica
basada en la evidencia empirica. Pronto la ciencia politica ird dejando su tradicion
comenzada por Aristételes y Platén, y continuada por Maquiavelo y la tradiciéon
iusnaturalista, para adoptar también esta orientacion empirica. Y ni que hablar de
la economia, la que por la propia naturaleza de su objeto de estudio posee una
mayor afinidad hacia la construccion de datos y su tratamiento estadistico.

Poco a poco, la toma de decisiones en las diferentes esferas de la sociedad se ve
condicionada en la necesidad de poseer un conocimiento valido tanto sobre la
naturaleza como también sobre la forma organizativa de las sociedades, sus
preferencias y diferencias y los conflictos de intereses que surgen dentro de ellas.
La necesidad de “domar” esa complejidad se transforma en un desafio esencial
para el logro eficaz de los diferentes objetivos, en donde siempre esta presente el
azar ya enunciado por el viejo florentino y a veces olvidado por la soberbia de los
tomadores de decisiones.

La necesidad de construir datos validos

Poco a poco los libros de ciencias sociales se van llenando de cuadros y series de
gréaficos; los informes publicos siguen un camino parecido. Los ndmeros van
colonizando no solo a las ciencias naturales, sino al campo social y el servicio civil
se ve obligado a construir conocimiento para la ya mencionada toma de decisiones.
Ni que hablar de las esferas militares donde su profesionalizacién va de la mano de
estrictas medidas métricas.

Pareciera que nuestras vidas se van ordenando estadisticamente, necesitamos
planificar para poder decidir que compramos, donde viajamos, qué tipo de vivienda
vamos a tener, como si la consigna utilitarista de “medir la felicidad” cruzara
nuestras vidas sin darnos cuenta.

Pero es necesario reflexionar, y no todo lo que brilla es oro como afirma un viejo
refran. Los datos y su cuantificacion no surgen de la realidad como una mera
expresion de ésta, son ante todo construcciones. Por lo tanto se encuentran
condicionados por la forma en que miramos la realidad social. No existen sin
concepciones previas y todos poseen una fuerte “carga tedrica”. Reconocer esto es
también fundamental para comprender la propia dinamica de las ciencias y del
campo de la administraciébn y las politicas publicas, ya sea desde el mundo
académico o desde la gestion gubernamental.

Podriamos afirmar que la manera en que definamos la pobreza va a condicionar los
datos que vayamos a obtener de la misma, junto a los mecanismos metodolégicos
que empleemos para construirlos. No existen los datos neutrales, pero esto no
invalida su capacidad cognitiva ni su necesidad practica. Por otro lado las
comunidades epistémicas y los gobiernos y las propias burocracias publicas y
empresariales deben brindar ciertos consensos basicos sobre los mecanismos
mencionados. Es necesario compartir criterios basicos para que el conocimiento
construido también tenga ante todo una utilidad practica.

Podriamos afirmar que la utilizaciéon de datos, tanto cualitativos como cuantitativos
requiere de ciertos elementos que podriamos enunciar:

1) La necesidad de una teoria empirica. Ya sea una cosmovision amplia o una
teoria de alcance medio, la carga tedrica de los datos es un elemento que debe ser
tenido en cuenta. No existe una “neutralidad” y una “correspondencia directa” con
la realidad, todo se encuentra mediado por la forma en concebimos a la sociedad y
a la politica.

2) La necesidad de una estrategia metodoldgica. La forma y el procedimiento
con el cual construimos y manipulamos los datos deben ser claros y explicitos. El
proceso de elaboracién del conocimiento posee reglas que deben estar expuestas,
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entre otras cosas para poder corroborar el camino realizado por otros equipos de
investigacion. Esto le otorga especial validez al producto obtenido.

3) Las series de datos pueden tener la necesidad de desarrollarse
temporalmente. Gran parte del conocimiento de utilidad requiere de conocimientos
anteriores que permitan construir series temporales. Practicamente todo
conocimiento empleado en la funcidon publica o en el ambito privado combinara
elementos sincrénicos y diacronicos.

4) El conocimiento debe tener una tendencia hacia la comparacién. La idea
basica de medicibn es en si misma una comparacibn con un parametro pre
establecido. Por esta razén, generalmente estamos comparando con un modelo o
criterio sin darnos cuenta. Para que esto sea genuino y eficaz debemos saber qué
cosas pueden ser comparables. Es asi como se articulan tres elementos centrales:
qué comparar, cOmo comparar y para qué comparar.

5) La construccion de consensos. La construccion del conocimiento no es un
campo de neutralidad. Se juegan visiones diferentes del mundo e intereses tanto
dentro del campo académico y cientifico como también en términos de las esferas
de la economia, la sociedad y la politica. Por esta razon el elemento del poder es
central en este juego de intereses, y los acuerdos son fundamentales para poder
llevar a cabo todo tipo de actividad cognitiva y sus aplicaciones posteriores.

6) El conocimiento articula datos cuantitativos y cualitativos. Es necesario
superar la controversia entre estas dos formas de datos y estrategias. Tanto en el
campo de las ciencias naturales como en las sociales se pueden utilizar ambos,
depende el tipo de investigacion en cuestion, el fenébmeno a ser abordado, la
estrategia y los recursos disponibles. Por esta razon muchas veces necesitamos de
la triangulacion como un elemento fundamental en la investigacion cientifica.
Ademas muchos datos cualitativos pueden tener posteriormente un tratamiento
cuantitativo.

El conocimiento como pilar del desarrollo

Es comun afirmar que las sociedades deben tender hacia un desarrollo integral, que
sin éste nos encaminamos hacia el fracaso. Esto no solo se expresa en términos
econdmicos sino también sociales y politicos.

Por un lado no hay desarrollo sin una concepcién sobre éste. Sin saber a donde
queremos ir posiblemente no vayamos a ninguna parte. Ya en la década de los
sesenta del pasado siglo, partiendo originariamente de la psicologia evolutiva se
comenz6 a hablar de desarrollo. Rapidamente la economia tomd este concepto y lo
aplicé para construir una concepcion mas amplia del mero crecimiento cuantitativo
de algunos indicadores macroeconémicos. El desarrollo contenia una visién de
integralidad cualitativa que se orientaba hacia la industrializaciéon y el desarrollo de
servicios, pero también hacia una mayor distribuciéon de la riqueza; la idea de
desarrollo acarreaba una dimensién social y también ética. La sociologia y la ciencia
politica también tomaron esta idea y lo transformaron en la conocida
modernizacién. Esto no solo se expresé en términos de la comunidad académica
sino que orientdé a las propias decisiones de politicas a nivel nacional e
internacional.

Ya anclados en el siglo XXI, y bajo el analisis de los aciertos y fracasos de muchas
politicas publicas y también del sector privado, es necesario reconfigurar una nueva
concepcion del desarrollo acorde a los cambios actuales, en un mundo que presenta
una cartografia de problemas posiblemente mas complejos y diversos que hace
algunas décadas. Los cambios cada vez mas vertiginosos a nivel tecnolégico
impactan tanto a nivel individual y la vida cotidiana como en las grandes
estructuras sociales.

Los nuevos criterios de desarrollo y modernizaciéon requieren hoy mas que nunca de
un conocimiento cientifico valido tanto en la coherencia interna y externa de sus
postulados como de la construccién de consensos dentro de las comunidades



m CENTRO DE ESTUDIOS ECONOMICOS E HISTORICOS SCBRE EL DESARROLLO UNIVERSIDAD DE BELGRANO

académicas como en el ambito politico, social y econémico. La rapidez de los
cambios mencionados muchas veces pone en “tension” los tiempos de la
produccion del conocimiento con la necesidad de requerimiento de éstos. Este es un
desafio que se afiade a los problemas tradiciones de la vinculacién entre la esfera
cientifica y la aplicacion de sus productos y resultados.

Pero hay algo que tenemos que tener en cuenta cuando hablamos de la necesidad
del desarrollo, la planificacién social y la adopciéon e implementacién de politicas
publicas eficientes, sin conocimiento cientifico y sin datos validos, estas se tornan
imposibles, ni siquiera tendriamos la posibilidad de afirmar que hemos acertado o
fracaso en nuestros intentos.
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Religion, cultura y politica, los nuevos
dilemas en la era de Francisco

Por Jorge Ossona (*)
(*) Miembro del Club Politico Argentino.

El repliegue del catolicismo en toda América latina durante las ultimas décadas se
corresponde con una pluralizacion del campo religioso que el Papa Francisco aspira
a acotar; sobre todo en las mayorias humildes en donde su calado es mas profundo
y multitudinario. Intentaremos dilucidar las razones histéricas y culturales del
fendmeno en el orden local asi como algunos matices y perspectivas de los criterios
teoldgicos del actual Pontifice.

La crisis catélica ha recorrido caminos diferentes pero convergentes en todos los
paises. Resulta significativo, por poner so6lo un ejemplo, que trayectorias tan
disimiles como las de la Iglesia de Chile y la Argentina hayan compartido el mismo
desenlace. En Chile, el Episcopado desempefié un papel notable en la defensa de
los derechos humanos durante el régimen de Pinochet. No fue el caso de nuestro
pais en donde la mayor parte de la jerarquia oscilé entre la legitimaciéon del Proceso
militar, la condena tibia a sus crimenes y el distanciamiento al compas de su
desgaste.

La centralidad de la Iglesia en los conflictos de los 60 y los 70 entre conservadores
y tercermundistas tributarios de la Teologia de la Liberacion dejé como saldo una
profunda crisis de legitimidad de parrocos y obispos ya perceptible desde los
albores de la democracia; sobre todo, en los suburbios populares. En Chile, en
cambio, el giro reaccionario de la mayoria de los obispos impugnando desde el
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divorcio hasta el matrimonio igualitario fue sentando las bases de una crisis
semejante, agravada por la espiral de denuncias de pedofilia.

La pluralizacion exhibe asimismo rasgos diferentes segun los distintos estratos
sociales. En las clases medias, cuando no se plasmé en posiciones agnésticas o
ateas, inspiré interpretaciones mas libres e individuales de las ortodoxias
tradicionales. Estas se vertebraron con corrientes que venian permeando en Europa
y los Estados Unidos desde los 70 como los orientalismos y un neonaturalismo de
pretensiones antialienantes.

Dentro del campo catdlico, la situacion incémoda respecto del dogma y del
conservatismo institucional de divorciados y madres solteras, entre otras
situaciones, motivd movimientos mas autdénomos. Sacerdotes carismaticos y
peregrinos atienden privilegiadamente a los estados de desasosiego personal.
Apuntan a la contencién emocional y a las sanaciones espirituales y corporales; y
no prescinden de la medicina y de algunas practicas orientalistas conjugadas con la
psicologia y la meditacién.

En los sectores populares, en cambio, el empobrecimiento torné a las devociones
mas intensas y comunitarias. Los éxitos del evangelismo neopentecostal fueron
seguidos por los avances de los Testigos de Jehova y aun de los mormones. Desde
los 90 irrumpieron, a su vez, otros cultos aportados por inmigrantes procedentes de
zonas rurales profundas en donde la evangelizacion habia tenido desde la conquista
espafiola alcances limitados y sincréticos. Entre los mas visibles, aparecen el
Gauchito Gil y San La Muerte, fuertes ambos en el Nordeste. También, diversos
africanismos procedentes principalmente de Uruguay y Brasil rotulados bajo el
significante genérico de umbanda que remite a un abanico de variantes
heterdclitas. Aparecieron nuevos lideres religiosos, oriundos de las mismas
comunidades vecinales, y ubicados en mejores condiciones respecto de pastores
evangélicos tradicionales y sacerdotes catélicos para comprender los nuevos
problemas cotidianos de sus consultantes.

Imbuidos de un carisma providencial, pastores pentecostales vecinos o lideres de
comunidades inmigratorias, paes ex convictos 0 maes golpeadas supieron
interpretar a los sufrientes mediante rituales de una sociabilidad alegre de canto y
baile. Sus explicaciones simples, no intelectuales ni dogmaticas, habilitan
soluciones practicas sustentadas en la libertad interpretativa de los textos biblicos y
en discursos modulados segun sus auditorios. Las conversiones y purificaciones
motivan descargas emocionales intensas; a veces, rayanas en estados
semihipndéticos, compartidos con otros creyentes en instancias de una participacién
tan informal como fraterna. Las sanaciones corporales o espirituales espontaneas
se inscriben casi siempre en reconciliaciones de familias desavenidas por la falta de
trabajo, el hacinamiento, o por las tentaciones ofrecidas por las adicciones y el
delito.

La articulacion entre religion y politica, por siempre compleja, no dejé de
acompafar a todos estos cambios. En Brasil, pais que como en Chile, la Iglesia sélo
representa a aproximadamente el 60% de la poblacién, la gravitacién de los grupos
evangélicos le permitido a Lula llegar a la presidencia. En la Argentina, en cambio,
los polos evangélicos oscilan entre los bautistas, predominantemente préximos a
coaliciones de centroderecha, y los pentecostales que, dadas su fuerte inserciéon en
los suburbios pobres, apuestan mas bien por variantes peronistas. Los intentos de
generar partidos propios se diluyeron pronto, pese a que los intendentes del GBA
los cuentan como una minoria electoral digna de atencidon por su silenciosa
capacidad movilizadora. El predicamento politico de la Iglesia, por su parte, ha sido
volatil hasta la llegada de Francisco.

Su discurso, proximo a la “Teologia del Pueblo” enunciada por el sacerdotes
tedlogos Lucio Gera y Rafael Tello, no es sino una estribacion local de aquella de la
Liberacion latinoamericana. Se fundamenta en la “unidad del Pueblo” traicionado
por una de sus partes identificada con capitalistas y plutocratas. Descarta, a
diferencia de aquella, la lucha de clases; pero denuncia a los “opresores de una
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injusticia estructural” y de la “violencia institucionalizada”. En el siglo XXI, la Opcién
por los Pobres aspira a extenderse a todos “los excluidos de la globalizacion”. El
“Pueblo de Dios”, anterior al Estado mismo, se expresa en el “espiritu de los
sencillos” no por la “razén” sino por el “amor”.

Asi, una nueva generacién de curas villeros y sacerdotes kirchneristas, referentes
territoriales “Misioneros de Francisco” del Movimiento Evita, y cooperativistas de la
CETEP han salido a disputar palmo a palmo a pastores y umbandas el lugar que
legitimamente se han ganado en los segmentos sociales carenciados. A los
primeros, les endilgan el vinculo de muchas de sus congregaciones con intereses
imperialistas, y su ideal de prosperidad como signo de una fuerza moral para
sortear la pobreza. A los segundos, lisa y llanamente, les atribuyen una matriz
diabdlica. La apuesta se conjuga con la politica —una experiencia ya transitada por
la Argentina del siglo XX- mediante la alianza de un sector del clero con
movimientos sociales y eclesiales “del Pueblo” cuyo comun denominador es rechazo
radical del denominado “liberalismo” representada en su version “neo” por el
gobierno de Cambiemos.

He ahi las claves de muchas de las actitudes y gestos simbdlicos de Francisco que
han dividido a la opinién publica local; sobre todo, a la catdlica. Y que en los
sectores populares, a los que verdaderamente va dirigida, pierde de vista la original
policromia plural que su religiosidad ha cobrado durante las ultimas décadas. Su
politizacion en nombre de un “pueblo verdadero” y esencial genera, por lo demas,
grandes interrogantes en torno a su impacto en una convivencia social cuarteada
por las distintas grietas que han hundido a nuestro conjunto social en la discordia
facciosa y el atraso cultural.

Mercosur-Alianza del Pacifico: un futuro
de integracion o desintegracion?

Por Maria de Monserrat Llairé (*)

(*) Directora del Centro de Investigacion de Estudios Latinoamericanos para el
Desarrollo y la Integracion (CEINLDI-FCE-UBA).

Con la asuncién a la presidencia del ingeniero Mauricio Macri (2015) cambié el
paradigma de los ejes de la inserciéon de Argentina en el mundo. Buscé dar a la
Argentina una imagen de apertura politica a nivel mundial y un marcado interés de
acercamiento hacia la Alianza del Pacifico (AP), para posicionar a la Argentina y al
Mercosur en el area transpacifico.

La AP es una nueva manera de concebir la integracion, se sustenta sobre los
valores del libre comercio, para consolidar la insercién econdmica internacional, y
para la atraccion de inversion extranjera directa (IED). Chile, Colombia, Peru y
México consideran como estratégico, el avance hacia la construccién de acuerdos
comerciales con Asia. Esta politica de expansion econdmica es parte de la
expansion comercial y de las inversiones a futuro de la AP. Estas iniciativas no se
han limitado solo a China y EE.UU., sino que son parte de una estrategia general de
“Take off” para entablar vinculos comerciales y financieros con otras economias
como Japoén, Corea y la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN).

El interés de un acercamiento de la Argentina al escenario “Pacifico” por parte del
presidente Mauricio Macri, genera la necesidad de diagramar una efectiva politica
exterior puntual para la region del Pacifico y que la misma sea apoyada por sus
socios del Mercosur. Pero con la eleccion del nuevo presidente del Brasil, Jair
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Bolsonaro (2018), el escenario se complica, ya que para el presidente brasilefio el
Mercosur no es prioritario. Dentro de los elementos centrales que debera afrontar la
administracion Macri, fuera de los aspectos internos del MERCOSUR, esta la gran
heterogeneidad econdmica de la regién del Pacifico; la intensidad del cambio
tecnoldgico, impulsado por los paises asiaticos; las nuevas cadenas de valor
transpacifico; y por ultimo, los megas acuerdos comerciales y sus posibles
implicaciones de cara al futuro.

Los paises del Pacifico son puentes naturales de comercio para Asia, pero los
intercambios no pueden hacer abstraccion de Brasil y Argentina. La confluencia
entre Mercosur y la Alianza para el Pacifico es, en este sentido, inevitable a
mediano y largo plazo. Es interesante recabar los conceptos del Ministro de
Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, Jorge Marcelo Faurie
cuando afirmé que las nuevas alianzas deben incorporarse entre sus ejes las
compras gubernamentales, los servicios y la inversion para que el sector privado
aumente y diversifique los flujos comerciales, los dos bloques tienen que promover
su respectiva integracién, dadas sus caracteristicas politicas, econdémicas,
comerciales, demogréficas y territoriales. Tomando en cuenta que el Mercosur
representa la quinta economia mas grande del mundo, con una poblacién de mas
de doscientos noventa y cinco millones y la Alianza del Pacifico es la octava, con
doscientos veinticinco millones de personas, ambos bloques regionales,
conformarian un mercado de mas de quinientos millones de habitantes, la region es
una potencia econémica en si misma, pero asi mismo, es un gran desafio politico a
futuro, a los efectos de poner en marcha la integracion de ambos bloques
regionales.

Tanto el Mercosur como los demas bloques regionales, deberan enfrentar la
posibilidad de buscar un nuevo mecanismo de insercion internacional, tratando de
unificar intereses comunes. Es claro que el Mercosur, y el resto de los bloques
regionales, no estan a la altura de las necesidades reales de la economia y ni del
comercio global. Si los gobiernos, no dan respuestas ciertas a los desafios
estructurales que impone la el nuevo contexto global, Ila integracion
latinoamericana sufrirdh un aislamiento bajo cualquier contexto internacional
(Mercosur, UNASUR entre otros). Es necesario modernizar los mecanismos
politicos, econémicos y financieros de los bloque regionales latinoamericanos, ya
que la integracién es y serd una herramienta fundamental para el desarrollo de
Latinoamérica. Pero si se habla de integracion ésta no debe ser solamente
econOmica, sino implementar politicas de desarrollo, transparencia en la gestion y
acercar mas las diferencias politicas. No hay que olvidar el Tratado de Asuncién el
cual establece como objetivo primordial "fortalecer el desarrollo, con justicia
social", mientras los gobiernos prioricen solamente los aspectos econdmicos, la
integracion sufrird los vaivenes de las economias con mayor grado desarrollo.
Desde el 2015, el Mercosur - la Alianza del Pacifico, es una de las prioridades para
impulsar la integracion, seria una de las posibilidades para generar un mayor
desarrollo y expansion de las economias de la regién. Otro aspecto a no descartar,
pero muy dificil de lograr, son los acuerdos con la Uni6bn Europea. Este tema, se
considera uno de los grandes interrogantes y desafios que deberd lograr el
Mercosur, en su conjunto.

El Mercosur como bloque regional en la actualidad es un fracaso, pero no un
fracaso de la regionalizacién, sino de la manera como lo han gestionado los paises
miembros. Este es otro de los grandes desafios que se debera solucionar. La
integracion es un proceso al que hay que adaptarlo a las necesidades y
circunstancias politico-econémicas reales, y no ser un coto de caza de los gobiernos
de turno. El Mercosur y la Alianza del Pacifico son realidades que superan a los
gobiernos y si no se entiende de esa manera serd muy dificil poder lograr la Unién
Latinoamericana.
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Escenarios, fines, instituciones y riesgos
en torno al actual fomento de las
energias renovables en nuestro pais

Por Eduardo Olivero

El recurrente contexto de volatilidad, crisis, deterioro productivo integral, baja
calidad, inconsistencia, desnaturalizaciéon e inestabilidad institucional —segun los
casos-, ha ciertamente perjudicado el desempefio del sector energético en general?,
signandolo en un cuadro de incertidumbre y de carencia de incentivos e interés
suficiente para avanzar con su desarrollo.

Sabido es que en el escenario post 2001, las sucesivas intervenciones y formas de
fijacion de precios para la generacion de energia, no obstante las intenciones
inicialmente perseguidas —aunque a la larga con efectos en los precios spot, el
fondo de estabilizacion y también en torno al mercado a término del MEM,
desnaturalizando los principios y objetivos de la normativa marco trazada (Ley
24.065)?-, acarrearon al fin de cuentas sefiales negativas para la eficiencia, para el
reconocimiento de los reales costos en juego, para la inversion, el mantenimiento y
la repotenciacion, entre otros asuntos relacionados. Estos inconvenientes no son
menores y visualizan en primer término el recurrente conflicto dado entre los
objetivos gubernamentales cortoplacistas ocasionalmente perseguidos, respecto de
aquellos otros entendidos como propios de un esquema de gestibn empresarial
eficiente®, avizorandose a todo evento que la politica energética sufre sinuosos
vaivenes en etapas criticas.

El cuadro asi acarreado —con caida de la produccidon, disponibilidad y de las
reservas- torné imperativo un sinceramiento de los costos y la realidad del sector
(como se diagnostico y enfatizé hacia el afio 2015 —por ej. el Decreto n° 134/2015,
reconociendo la necesidad de un programa de acciones necesarias en relaciéon a los
segmentos de generacion, transporte y distribucion de energia eléctrica de
jurisdiccion nacional, con el fin de adecuar la calidad y seguridad del suministro
eléctrico, garantizando la prestaciéon de los servicios publicos de electricidad en
condiciones técnicas y economicamente adecuadas-), junto a la adopcion de
medidas valoradas como politicas de Estado de mediano y largo plazo (por ej. Res.
MEyM n° 71/2016) y cambios de rumbo que importen recuperar la credibilidad en
el sistema politico, y concreten, faciliten, el desarrollo de infraestructuras y de

! Me remito a Fa nelli, José M. La argentina y el desarrollo econdmico en el siglo XXI, SXXI editores, Bs As,
2012 y a Carlos Acufia -comp-, Dilemas del Estado Argentino, S. XXI, Bs As, 2014, cap. 4 (Autor: Nicolas
Gadano).

> Por ej. los contemplados en el art. 2°: “a) Proteger adecuadamente los derechos de los usuarios; b)
Promover la competitividad de los mercados de produccidon y demanda de electricidad y alentar
inversiones para asegurar el suministro a largo plazo; c) Promover la operacién, confiabilidad, igualdad,
libre acceso, no discriminacién y uso generalizado de los servicios e instalacion de transporte y
distribucion de electricidad; d) Regular las actividades del transporte y la distribucion de electricidad,
asegurando que las tarifas que se apliquen a los servicios sean justas y razonables; e) Incentivar el
abastecimiento, transporte, distribucién y uso eficiente de la electricidad fijando metodologias tarifarias
apropiadas; f) Alentar la realizacién de inversiones privadas en produccidn, transporte y distribucidn,
asegurando la competitividad de los mercados donde sea posible” y los receptados en otros articulos
concordantes de la norma (arts. 35, 36, 40 y cctes).

*Ver Pablo Ferrara —coord.-, Tratado de la regulacion de la energia, CABA, IAE, 2017, T. 2, caps. 3,y
11/14. Vivot y Siboldi (cap. 12), critican asi el uso del precio de la energia como un instrumento de
politica econdmica y redistributiva o la fijacién del precio de la electricidad para controlar la inflacion y
lo mismo la forma de implementacidn de los subsidios.
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proyectos factibles, en un horizonte de estabilidad y viabilidad econdmica,
financiera, técnica, social y ambiental®.

Con el mismo espiritu se propicio tutelar -entre otros- los derechos de propiedad,
reglas de juego claras, la competencia y la eficiencia alli donde se imponen como
criterios rectores, sistemas de seleccion publicos y transparentes, el adecuado
disefio institucional, la prevision de condiciones y estimulos econdmicos, fiscales y
financieros suficientes, la posibilidad de contar con garantias idéneas, el fiel
cumplimiento contractual, la existencia de sefiales adecuadas y racionales para los
actores del sistema, junto a otras herramientas del Estado de Derecho valoradas
como claves para impulsar la generacién y la cadena de valor del sector.

Cabe aclarar que todo ello no importa desconocer los restantes intereses, principios
y garantias que de modo equilibrado y con la debida tutela debe resguardar el
sistema (por ej. aquellos receptados en los arts. 41, 42, 75 inc. 22 y cctes. de la
Constitucion Nacional), tal cual resultaran reafirmados en un reciente fallo de la
C.S.JN°. Los beneficios han de resultar efectivamente accesibles para los usuarios y
consumidores, que deben gozar de estos derechos fundamentales esenciales para
la calidad de vida y -en fin- claves para el desarrollo productivo, social y personal,
estando en juego la (jgradual!) asuncion de los costos reales del sistema.

No cabe desconocer asi que la gestion y regulacion estatal de la materia energética
es ciertamente delicada y compleja (a nivel fisico, técnico, econdmico, social,
ambiental, politico), ademéas de adquirir numerosas facetas inter y
transdiciplinarias ®. En general se postula la creciente necesidad de alcanzar
consensos y politicas publicas -—estratégicas- tendientes al recuperar el
autoabastecimiento energético, concretar el suministro seguro, de calidad y
eficiente, basado en el aprovechamiento racional y sustentable de los recursos
naturales, sumada la adecuada previsibilidad en torno a los costos, tarifas, la
situacion fiscal, la remuneracién, rentabilidad y beneficios, que -en suma- resulten
proporcionados, justos, razonables y competitivos.

Con ello en mente, en busqueda de poder acrecentar el compromiso con la
generacion de energia eléctrica (nuevas plantas de generaciéon o ampliaciones y/o
repotenciaciones de plantas de generaciones existentes, realizadas sobre equipos
nuevos o usados), con la diversificacion y la eficiencia de la matriz energética y en
linea con los objetivos globales perseguidos en materia de cambio climatico
(reafirmados en el Acuerdo de Paris), se enfatiz6 y profundizé hacia el afio 2015 el
fomento del uso de fuentes renovables de energia destinada a la produccion de
energia eléctrica, atendiendo asimismo a la mentada crisis imperante en el sector y
con el objeto de mejorar el desarrollo productivo y el marco institucional, las
condiciones del entorno y los incentivos aplicables. Se dicta entonces la ley 27.191
(modificatoria de la Ley 26.190 -2006-) contando con un amplio consenso politico.
Los informes especializados estimaron que para cumplir las metas fijadas (del 20%
al 2025 —ver infra-) se deberian incorporar 10.000 MW en renovables con
inversiones anuales del orden de US$ 1.500 millones. La norma se reglamenta y
complementa mediante el Decreto n° 531/2016, D.N.U. Decreto n° 882/16 y una
serie de legislacion derivada de parte de las nuevas autoridades administrativas

*En cuanto a la situacién energética que enfrenta el pais y las propuestas estratégicas consideradas
pertinentes, ver por todos: Jorge Lapefia, La Argentina Estructural, Edicon, CABA, 2014.

5En autos “Centro de Estudios para la Promocién de la Igualdad y la Solidaridad y otros e/
Ministerio de Energia y Mineria s/ amparo colectivo”, sentencia del 18-08-2016.

6 En posicién que compartimos, estas normativas y politicas: “...constituyen un instrumento de
gestion de suma trascendencia y dinamismo en la administracién publica nacional. Dichos
instrumentos permiten desarrollar e implementar en el territorio importantes acciones de Estado
para solucionar problemas, producir cambios y dinamizar aspectos de la realidad social, econémica
y ambiental de una poblacién determinada” (Marta Julid y Agustin Roth, “Politicas y normativas en
materia de energia con impacto en el ambiente”, Diario Ambiental Nro. 178 - 16.11.2017 en
dpicuantico.com).
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creadas, propiciando en conjunto la incorporacién al Mercado Eléctrico Mayorista
(MEM) de nuevas ofertas de energia eléctrica de fuentes renovables, mediante
procedimientos publicos y competitivos.

Ley N° 27.191 incluye, entre otros, los siguientes aspectos a resaltar: (i) Creacion
del Fondo Fiduciario para el Desarrollo de Energias Renovables (FODER); (ii)
Establecimiento de la Contribucion de los Usuarios de Energia Eléctrica al
cumplimiento de los objetivos del Régimen de Fomento; y (iii) Tratamiento de la
Energia Eléctrica Proveniente de Recursos Renovables. Establece como objetivo
lograr una contribucién de las fuentes de energia renovables hasta alcanzar el
OCHO POR CIENTO (8%) del consumo de energia eléctrica nacional -al 31 de
diciembre de 2017-, incrementandose hasta el VEINTE POR CIENTO (20%) del
consumo de energia eléctrica nacional (al 31/12/2025).

Este proceso dio lugar al desarrollo del principal programa en curso, denominado
RenovAr (para mayores detalles del programa y resultados alcanzados sugiero ver
el sitio https://www.argentina.gob.ar/renovar y respecto del contexto actual,
incentivos y oportunidades son interesantes como sintesis los documentos
“Energias Renovables en Argentina”, MINEM, 2016 y el de “Energias Renovables en
Argentina. Oportunidades en un nuevo contexto de negocios —www.pwc.com/ar-),
que lleva a cabo licitaciones publicas periodicas. Las empresas presentan sus
proyectos de inversion y el precio y CAMMESA (la Compariia Administradora del
Mercado Mayorista Eléctrico) administra los contratos a largo plazo firmados (power
purchase agreement, PPA), que estan fijados en dodlares. Se han celebrado diversas
rondas con resultados valorados como exitosos en potencia y en precios, aunque el
avance del proceso no deje de presentar algunas dudas’.

Las ofertas de energia eléctrica de fuentes renovables de generacion que resultan
admisibles y seleccionadas son objeto de contratos de abastecimiento de energia
eléctrica renovable (contratos de abastecimiento: art. 9° Res. 71/2016, con precios
ofertados en U$S/MWh), donde el Agente Generador del MEM actia como parte
vendedora. Asimismo, el respectivo Certificado de Inclusidon y los beneficios fiscales
correspondientes —ver punto ll- se atribuyen a las personas juridicas titulares de
proyectos de inversion y/o concesionarios de obras nuevas de generacion de
energia eléctrica a partir de fuentes renovables por los respectivos proyectos que
se desarrollen en el marco de contratos individuales celebrados con los sujetos
incluidos (articulo 9°, Ley N° 27.191) sea en forma directa o a través de
comercializadores o que se traten de proyectos de autogeneracién o cogeneracion
de energia eléctrica a partir de fuentes renovables (Res. MEyM n°® 72/2016).

A la par de favorecer vinculaciones que pueden aparejar mayor competencia en el
sector, se vienen reconociendo como avances concretados en las convocatorias los
precios fijos en ddlares, la prioridad de despacho y los cupos minimos de consumo,
la extensidn contractual de hasta 20 afos, el recurso al arbitraje y el refuerzo de
los mecanismos de garantia que se prevén ante la falta de pago (de CAMMESA).
Este nuevo esquema legislativo se representa por los actores del sector como un

" Ver al respecto : 1) https://econojournal.com.ar/2018/01/un-tercio-de-los-proyectos-del-renovar-
corre-el-riesgo-de-no-concretarse/ y 2) https://www.iprofesional.com/actualidad/240608-gobierno-
cammesa-energ%C3%ADas-renovables-Energias-limpias-cuales-son-los-riesgos-y-las-garantias-del-
Programa-RenoVar, donde entre los riesgos considerados por los generadores y por los financiadores de
los proyectos de energia renovable se destacan: 1. Los vinculados a la construccién del proyecto y los
plazos de ejecucion. 2. Los de disponibilidad del recurso. 3. Los de acceso, capacidad de la red de
transporte o despacho de la energia. 4. Los riesgos comerciales, ligados fundamentalmente al respaldo
crediticio al comprador de la energia generada o los derivados del riesgo cambiario. 5. Los cambios
normativos, tanto regulatorios como tributarios.

Por otro lado, se ha dicho por parte de las actuales autoridades intervinientes que los proyectos
en curso estarian “blindados” del riesgo pais, sin que la brusca suba del ddélar ofrezca posibilidad de
rupturas contractuales (https://www.clarin.com/economia/economia/sebastian-kind-proyectos-
energias-renovables-blindados-riesgo-pais_0_BkgSsMtmQ.html)
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avance sustancial en la materia, considerando que de modo previo se habian
dictado las leyes 25.019 (1998) y 26.190 (2006) y se habia implementado el
programa GENREN que “...adopt6 un esquema feed-in tariff, un esquema de precios
fijos denominados en délares, que buscaba superar la barrera de rentabilidad que
no eliminaron las leyes 25.019 y 26.190. Pero el programa no ha logrado los
resultados deseados y el cumplimiento de sus metas es muy bajo, debido
principalmente a la falta de financiacion...”®, lo cual también ofreci6 dificultades a
otras experiencias implementadas (Res. S.E. n° 108/11).

Las normas en juego reconocen que las inversiones necesarias para desarrollar las
centrales de generacion a partir de fuentes renovables se caracterizan por ser de
capital intensivo (importantes erogaciones al comienzo, proyectos que requieren
largos plazos y obtener una rentabilidad razonable. Los contratos de abastecimiento
de energia eléctrica deben ser de larga duraciéon -maximo 30 afios-: por ej. DNU
882/16). Asimismo, se contempla la necesidad de prever el acceso al
financiamiento por parte de los inversores, a tasas y plazos razonables. Se tiende
con todo ello a permitir planificar el desarrollo de mercado a largo plazo
proporcionando visibilidad para las inversiones.

Herramientas e incentivos especificos previstos

El plexo normativo citado y los mencionados programas hoy en vigencia prevén los
siguientes datos a destacar:

-Declaracion de interés en cuanto a la generacion de energia eléctrica a partir del
uso de fuentes de energia renovables, a la investigacion para el desarrollo
tecnoldgico y a la fabricacion de equipos con esa finalidad. Cabe aclarar que son
considerados Servicios Publicos el transporte y la distribucién de energia y la
generacion de energia es una actividad de interés general y nacional afectada a tal
servicio, en condiciones competitivas (Leyes 15.336 y 24.065).

-Se fijan metas para el 100% demanda bajo la antedicha progresividad y etapas.
-Los grandes usuarios tienen objetivos de cumplimiento individual respecto de los
porcentajes fijados (con prevision de sanciones).

-Como dato adicional se han establecido nuevos O6rganos administrativos
especializados.

-Se prevén importantes incentivos fiscales (para los productores y la cadena de
valor -local-), con beneficios en cuanto al IVA (devolucién anticipada) y al impuesto
a las ganancias (amortizacion acelerada), deducciones de cargas financieras.

-Se contemplan exenciones (ganancia minima presunta, impuesto sobre la
distribucion de dividendos, derechos de importacién y otros), compensaciones (de
quebrantos con ganancias) y otras medidas importantes (certificado fiscal —
acreditando un porcentaje de integraciéon de componente nacional-).

&M, Recalde, La inversion en energias renovables en Argentina, en “Revista de Economia Institucional”,
vol. 19, n.2 36, primer semestre/2017, pp. 231-254, doi: https://doi.org/10.18601/01245996.v19n36.09,
quien vincula los resultados de baja calidad institucional acarreada en el sector con las siguientes
aspectos: “Por un lado, los aspectos del entorno especificos del sector energético-ambiental: |a falta de
compromiso del gobierno con las energias renovables, el bajo nivel de desarrollo de las instituciones...la
inexistencia de entidades especializadas en su promocion, la escasa integracién entre politicas
ambientales y energéticas, y la mala percepcion de la capacidad de las instituciones para formular e
implementar politicas de energia limpia. Por otro lado, los aspectos que conciernen a la percepcion que
tienen los inversionistas privados de las condiciones macroeconémicas: variaciones del indice de precios
al consumidor, tasa de inflacion anual, proteccion de los derechos de propiedad y falta de
credibilidad...”. Véase también Cassagne, Ezequiel, E/ nuevo marco normativo de las energias
renovables, LA LEY 01/03/2017, 01/03/2017, 1 y Sobre las percepciones de los inversores ante el riesgo
regulatorio, ver: La percepcion de los inversores de los riesgos regulatorios e institucionales en América
Latina...AFl, Andlisis. Nimero 115. Primer trimestre 2004 (puede accederse libremente por Internet).
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-Los precios se valoran como competitivos (US$, programa RENOVAR), fijandose
tarifas que se veran ajustadas por factores de incentivos (decrecientes) y de
ajustes (que aumentan).

-Pass Through (costo de los contratos PPA)

-Contrataciones competitivas y transparentes.

-El régimen conlleva expectativas de mejoras macroecondémicas y del sector

-Se propicia la diversificacién tecnolégica y territorial (Matriz Energética)

-Se aprecia un desarrollo del mercado a largo plazo (pre-visibilidad)

-Mecanismos de compra conjunta (PPA) y mercado de grandes usuarios (con
opciones particulares, PPA privado, autogeneracién, comercializacion de
excedentes).

-Hay 3 instancias de garantias: 1. el FODER (de pago de la energia y ante un
evento de terminacién de un contrato) — 2. Soberana (terminacién de los contratos)
— 3. Banco Mundial (en torno a la potencial desconfianza del riesgo pais subyacente
respecto de las anteriores garantias, el BM ha comprometido un monto para
garantizar las obligaciones de compra del Estado argentino, con limitaciones).

-Se cre6 el Fondo de Energias Renovables (FODER), constituido por el Estado
Argentino como fiduciante, el BICE como fiduciario, y los generadores, como
beneficiarios. Se integra con fondos de distintas fuentes, con el objeto entre otros
de aplicar los bienes fideicomitidos al otorgamiento de préstamos, la realizacion de
aportes de capital y adquisicion de instrumentos financieros destinados a la
ejecucion y financiacion de proyectos. Basicamente el FODER provee garantias de
los pagos de los PPA por CAMMESA y herramientas de financiamiento a los
proyectos. Asimismo, en caso de ciertos eventos tales como falta de pago por las
ventas de energia -por CAMMESA o por el FODER-, o situaciones de
inconvertibilidad e intransferibilidad de moneda extranjera o en su caso la
eliminacién o modificaciéon del FODER en perjuicio de la adjudicataria, y por ultimo
el incumplimiento de sentencias y laudos arbitrales, se ha fijado el derecho de los
adjudicatarios a ejercer una opcién de venta sobre los respectivos proyectos y la
obligacion subsiguiente del estado argentino de comprar los proyectos.

Asimismo, se ha reforzado el escenario de relacibn y concertacién federal,
arribandose a un Acuerdo Federal Energético, con el establecimiento de un Consejo
Federal que obra cual ambito de discusion y formulacion de consensos en torno a
las politicas, concurriendo las distintas jurisdicciones y la Nacién (Consejo Federal
de la Energia, Decreto 854/17)°.

I11.- Perspectivas, desafios y riesgos

Podriamos sefialar los siguientes puntos de interés a considerar:

-La cobertura de los costos de construccidn, operacién, financiamiento,
mantenimiento y a su vez la rentabilidad razonable debe por regla resultar
calculada por los oferentes a su riesgo (RenovAr). Ahora bien, la normativa citada
reconoce que los proyectos de inversion pueden quedar expuestos a diversos
riesgos inherentes que tienen por regla el efecto del incremento del costo del
financiamiento, costo que inexorablemente se trasladara a los precios de la energia
eléctrica (usuarios del servicio eléctrico). Las autoridades y drganos intervinientes
deben pues prevenir, precisar y reducir y mitigar los eventuales riesgos (de los
contratos de abastecimiento) en todo cuanto resulte posible y conveniente para el
interés publico involucrado, ademas de prever todo ello de modo claro —y fijar
criterios de asuncidon y distribucién- considerando asi ademas los supuestos

%« lo convierte en una fuente de nuevas politicas consensuadas, del analisis de tematicas especificas,
un lugar para identificar problematicas que afectan a las jurisdicciones y un ambito de discusion
adecuado de las principales politicas energética. Asimismo, constituye un espacio de coordinacién en
donde, siguiendo a llari, al coordinar los esfuerzos se logran resultados superiores a los conseguidos de
manera independiente. A nivel publico, se dice que estas relaciones generan un mayor grado de
informacion, racionalizacién, eficacia y eficiencia al compartir los recursos disponibles, reduccién de las
brechas en la entrega de servicios, etc...” (Julid y Roth, op. cit).
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excepcionales en que los titulares pretendan fundar derechos y reclamos (fuerza
mayor u otros).

-Es clave la efectiva y constante asuncion de obligaciones de pago y/o garantia y la
justa y prudente atencion a la finalidad de realizar un equitativo y eficiente reparto
de riesgos entre aquellas y el titular del proyecto de inversiéon, asignandolos a la
parte que se encuentre en mejores condiciones de prevenirlos, asumirlos o
mitigarlos, para minimizar el riesgo del proyecto y facilitar las condiciones de su
financiamiento, con el consiguiente beneficio de reduccién de los precios a abonar
por los usuarios. Ello también incide en el ejercicio de las antedichas opciones de
venta y de compra del proyecto.

-Se ha destacado la necesidad de prever la inclusién de clausulas take or pay ante
el riesgo de despacho o asimismo la obligacién de ampliacién del sistema ante
riegos de congestiéon (nodos).

-Es critico el cumplimiento de las obligaciones de pago en dodlares asumidas por el
proyecto con sus acreedores, junto a la incidencia delos posibles restantes riesgos
relacionados valorados conforme fueran expuestos en la nota 7, o aun como fuera
seflalado por la doctrina seguida prever opciones de venta ante la posibilidad de
tener lugar algun desdoblamiento cambiario.

-Hay incertidumbre sobre las medidas estatales que se puedan adoptar por la
eventual aplicaciéon de la ley de abastecimiento.

-Debe concretarse un efectivo funcionamiento y cumplimiento sostenido de los fines
buscados por parte Consejo Federal de la Energia, que se torna relevante para el
disefio de politicas publicas y para el establecimiento de una “sana” red de
institucionalidad federal. El acotamiento del Riesgo en este sentido importa
reconocer efectivamente a la Politica (energética) como una politica de Estado
(central para el bien comun) fortaleciendo la institucionalidad federal, clarificando la
delimitacion competencial (nacional y subnacional) y ejerciendo una activa
planificacion estratégica.

-Es critico el funcionamiento efectivo de los mecanismos de aseguramiento de pago
de los contratos de abastecimiento a través del Fondo Fiduciario para el Desarrollo
de Energias Renovables (FODER), garantizando el pago de la energia y ademéas por
eventual terminacién del contrato (opciones de compra y venta). Recordemos que
se critica por ciertos sectores que la cuenta garantia del FODER no parece suficiente
para lograr un financiamiento del proyecto adjudicado y que el sistema de garantias
descripto plantea demasiadas instancias.

-Paralelamente habra que analizar el funcionamiento de los C.P.P (Ley 27.328).
Son instrumentos alternativos de gran complejidad, que conllevan la cobertura ante
la alteracidon significativa de la ecuacién financiera por razones imprevisibles
(preservacion por revision de precios), reconociendo la necesidad de respetar un
equitativo y eficiente reparto de aportes y riesgo y limitando al efecto las clasicas
prerrogativas estatales.

-¢Habra que esperar el dictado de jurisprudencia especifica, en materia de cambios
regulatorios del sector? *°. Cabe siempre preguntarse: (Qué debié prever la

Ya experiencia comparada es reveladora de profundas distorsiones y graves conflictos generados en el
materia (por ej. el caso Espafiol: Angel Garcés Sanagustin, “LA APLICACION DEL CONCEPTO DE RIESGO
REGULATORIO AL NUEVO REGIMEN JURIDICO DE LAS ENERGIAS RENOVABLES”, Revista Aragonesa de
Administracion Pablica, nim. 43-44, Zaragoza, 2014, pp. 9-70). La C.S.J.N. ha precisado los alcances de la
valoracién del interés publico en situaciones de cambios regulatorios (Por ej. Casos “Maruba”,
“Fernandez R.” y “CEPIS”...que puedan aplicarse entendidos en su caso por analogia?), cobrando interés
la elaboracidn de criterios (similares?) ante la modificacidén de las pautas tarifarias vigentes (que por e;j.
se considere que deterioran la ecuacidn econdmico-financiera y la razonable rentabilidad). En tal
sentido, se ha considerado una pretensidn ilegitima la de considerar inalterado el régimen ante el
cambio de circunstancias (fundamento objetivo / etapa de Ejecucidn), declardndose a la vez
irrenunciable la prerrogativa de control de la evolucién tarifaria. Al mismo tiempo se deben tutelar la
Igualdad licitatoria y los intereses de los usuarios. El derecho a indemnizacién corresponde si se altera
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contratista al tiempo de la oferta?. La controversia sobre derechos en casos
analogos se encuentra sujeta a prueba y no es ajena a la discusién que vincula una
eficiente, normal y razonable gestion econdmica -y prestacion del servicio,
cumplimiento de obligaciones, etc.- junto al criterio indeterminado de tarifas justas
y razonables, valorado todo ello en términos de legalidad, proporcionalidad y
razonabilidad (parametros del control judicial). Los Arts. 14, 16, 17 de la CN aplican
a la ecuacién econdmico-financiera, pero no actian como un seguro o garantia de
rentabilidad: se deben soportar los riesgos previsibles (voluntarios y conscientes).
Asimismo, es imperativo asegurar la participacion y el interés de los usuarios (art.
42 CN).

Breves conclusiones

En este breve recuento, observamos que los escenarios, contextos y recambios, los
fines amplios e interrelacionados perseguidos, las instituciones e incentivos
previstos y las complejas relaciones y riesgos de diversa indole en juego se
entrelazan en un contexto aun dinamico, positivo pero incierto en torno al actual
fomento de las Energias Renovables en nuestro pais.

Se han producido avances sustanciales en la materia valorados como exitosos por
los actores del sector, aunque hay que dar especial atencién a los problemas
estructurales que transita la politica energética y dotarla de mayor consistencia,
coherencia, solidez y estabilidad. Asimismo, habra que atender a los resultados que
reflejan las experiencias comparadas (los casos de Uruguay ' y de Espafia)
previniendo procesos y efectos negativos, como los que ciertos excesos y/o la falta
de adecuada prevision pueden acarrear.

Por dltimo, el oportuno, adecuado y eficiente abordaje, manejo y distribucién de los
riesgos apuntados (o de muchos otros adosados) se torna en un factor crucial para
el crecimiento y desarrollo del sector y para el aprendizaje colectivo (aplicado a
nuevas rondas del programa). Lograr alcanzar, mantener y garantizar un justo
equilibrio entre los variados intereses, requiere una previsible, precisa y correcta
utilizacion de los conceptos -siempre indeterminados- y reglas de juego
establecidas, fortaleciendo el marco institucional de modo activo, participativo,
eficiente, equitativo y realista, dirigiéndolo a concretar los valiosos fines normados
para la calidad de vida y la sustentabilidad econémica, politica, social y ambiental.

Las reformas a los sistemas de pensiones
en el siglo XXI: Un balance de la
experiencia latinoamericana

Por Nelson Cardozo

Las sociedades contemporaneas poseen arreglos institucionales para cubrir las
eventualidades que atraviesan los sujetos a lo largo de su vida. La seguridad social
comprende este conjunto de acciones por parte de diferentes sectores de la
sociedad para hacer frente a estas “contingencias” que aparecen en la vida de los

aquella ecuacién (sujeto a prueba de los perjuicios). Se trata a todo evento de asegurar una Razonable
rentabilidad.
" Asi lo puso de manifiesto la reciente ponencia de A. Einstoss expuesta en las jornadas sobre “El riesgo
regulatorio en energias renovables”, que se celebraron en la Universidad de Belgrano el pasado
22/10/2018.
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individuos”. La proteccidn ante estos eventos se ha articulado centralmente en
torno a lo que se llamé la “sociedad salarial” acompafiando la incorporaciéon de los
denominados derechos sociales, y mas especificamente los derechos laborales.

La seguridad social como concepto genérico engloba “la proteccion que una
sociedad proporciona a los individuos y los hogares para asegurar el acceso a la
asistencia médica y garantizar la seguridad del ingreso, en particular en caso de
vejez, desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del trabajo, maternidad o
pérdida del sostén de familia (OIT, 2001). Dentro de esta idea se encuentra otra de
menor alcance que es el de “prevision social”, caida en desuso por la literatura,
pero que ha tenido su auge en la segunda posguerra, sobre todo el América Latina,
que hace hincapié a la rama de seguridad social vinculada a los derechos laborales
(esto excluiria a la salud) comprendiendo las prestaciones del sistema de pensiones
(jubilacién, pension por fallecimiento, retiros por incapacidad), las asignaciones
familiares (aquellas ligadas a la percepcion por familiares a cargo) y el subsidio de
desempleo (el monto que se otorga a los trabajadores en situacidon de falta de
empleo.

La evolucién de los sistemas de pensiones y su reforma

Desde el siglo XIX, vemos que se va gestando un doble proceso en los paises
centrales: por un lado la organizacion sindical de los sectores trabajadores -que
fueron las primeras entidades que se encargaron de la prevision social-; y por otro,
la progresiva apertura de los regimenes politicos que incorporaron las demandas de
los partidos obreros, introduciendo los primeros regimenes de bienestar. Asi, los
sistemas previsionales o sistemas de pensiones han pasado diferentes fases desde
sus inicios con los albores de la Revolucién Industrial hasta llegar a ser uno de los
pilares fundamentales de los Estados de Bienestar en el siglo XX.

Actualmente el principal rubro del gasto social, lo constituyen los sistemas de
pensiones, es decir el pago de jubilaciones o prestaciones por vejez. Esto ha llevado
a debates muy importantes en América Latina: Desde las reformas en Chile de
1981, la regién se ha convertido en laboratorio para cambios en las pensiones que
han sido observadas con gran interés por el resto del mundo. Desde esta primera
mudanza hace casi cuarenta afos, doce paises del subcontinente transformaron,
total o parcialmente, sus esquemas de seguridad social. Muchos de ellos lo han
hecho inspirados en el influyente informe del Banco Mundial de 1994, titulado
“Envejecimiento sin crisis”, que funcioné como base tedrica de las reformas. Estos
paises fueron Chile (1981); Peru (1993); Argentina (1994); Colombia (1994);
Uruguay (1996); Bolivia (1997); México (1997); El Salvador (1998); Nicaragua
(2000); Costa Rica (2000); Panamé (2000) y Republica Dominicana (2003).

La literatura considera dos tipos de reformas de los sistemas de pensiones: las
paramétricas y las estructurales (Mesa Lago, 2004; Bertranou, Calvo y Bertranou,
2010, Busquets y Pose, 2016). En Europa central se optd por reformas
paramétricas, mientras que en Europa Oriental y América Latina se implementaron
reformas estructurales. Las primeras se refieren a cambios de los requisitos de
acceso a la jubilacion, como la edad de retiro, el numero de afios de contribuciones
que se tienen que cumplir para el derecho a las pensiones, la tasa de aportaciones
sobre la ndbmina entre otros. Las reformas estructurales, en cambio, implican que
se modifique el régimen de beneficios definidos (que asegura un porcentaje del
salario que percibia el trabajador en actividad) y el financiamiento mediante el
régimen de reparto (trabajadores activos financian con su aporte a los pasivos).
Esto implica la adopciéon total o parcial de un régimen privado de contribuciones
definidas (que vincula la pensién al fondo acumulado por el trabajador en su
cuenta). La adicién de un pilar privado puede seguir el modelo sustitutivo, cuando
se abandona el sistema anterior de reparto y se incorpora por completo uno basado
en cuentas individuales de capitalizacién; un modelo mixto, cuando el trabajador
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puede optar permanecer en un pilar o en otro; o finalmente con un modelo
paralelo, cuando se mantienen los dos pilares y la pensién se compone por ambos.
La primera oleada de reformas que implementé cuentas de capitalizacion individual
tenia como objetivo fundamental reducir en el largo plazo el déficit publico por el
pago de las obligaciones previsionales, al mismo tiempo que buscaba generar un
mercado de capitales con la creacion de los fondos privados. Por otro lado,
procuraba mejorar la cobertura eliminando la creciente informalidad laboral, que se
manifestaba como tendencia dentro del proceso de la tercerizacion econémica. La
hipotesis, asentada en axiomas de la racionalidad individual econémica, es que los
sujetos que iban a ser a partir del nuevo esquema responsables por el ingreso de
las cotizaciones y el incremento de sus cuentas individuales, realizarian acciones
que combatirian la informalidad laboral aumentando la tasa de cobertura activa
(trabajadores registrados).

Algunos paises, como Chile, El Salvador y México, crearon modelos totalmente
privados; otros, como la Argentina, Costa Rica y Uruguay, avanzaron en disefios
mixtos o paralelos; y otros, como Brasil, mantuvieron el monopolio estatal, aunque
modificandolo sustancialmente.

Las reformas en el nuevo milenio

Actualmente atravesamos una “segunda ola” de reformas a los sistemas de
pensiones, que intenta corregir algunos de los problemas que se avizoraron a partir
de la implementacién de los procesos de reforma y privatizacion de la seguridad
social desde en las décadas precedentes. Luego de las crisis de los gobiernos
neoliberales, en el siglo XXl se va a inaugurar un proceso de cambio que, con
gobiernos de diferente color realizaran cambios a los sistemas de pensiones.
Argentina (2006-2008) y Bolivia (2011), han marcado tendencia a nivel global,
presentandose como los primeros casos de eliminacion del sistema privado de
jubilaciones a partir de la reestatizacion de los fondos privados. Por otro lado,
paises como Chile (2008), Colombia (2009), Uruguay (2005-2009), Peru (2012),
Republica Dominicana (2014) y El Salvador (2015) han intentado mejorar el pilar
privado y robustecer el pilar publico.

Estas reformas se concentraron en tres aspectos fundamentales de los sistemas
previsionales. En primer lugar, se buscé modificar la articulacion del sistema
previsional a través de las siguientes politicas: Fortalecer el rol del Estado,
flexibilizar la opcionalidad entre los regimenes, fomentar y equilibrar la
competencia, incorporar instancias de dialogo social, y avanzar en la unificacion de
los regimenes jubilatorios eliminando regimenes especiales. En segundo lugar, se
procuré saldar uno de los principales problemas en la materia, que era la inclusion
social de los adultos mayores. Para lograr este objetivo, se realizaron medidas para
el aumento de la cobertura, el incremento de las pensiones, lograr la equidad de
género, y se buscaron mecanismos para la redistribucién del ingreso. Finalmente,
se intentd mejorar la gestion de los fondos de las pensiones a través de cuatro
mecanismos: El control a través de la participacién social, reglas de inversion de
activos financieros mas claras, reduccion de los gastos administrativos, y creacion
de fondos publicos.
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Nuevas reformas a los sistemas de pensiones de capitalizacién en América
latina

Rep.
Dominicana
(2014)

2014

M Estructural
[ Parcial

Fuente: Elaboracién propia.
Hacia un balance del nuevo ciclo

En esta nueva “ola” encontramos nuevamente dos grandes tipos de mudanzas:
reformas parciales y reformas estructurales. Las parciales son aquellas que intentan
mejorar los aspectos mencionados pero sin eliminar el régimen de capitalizacion
individual; mientras que las reformas estructurales eliminaron directamente los
fondos de pensiones privados.

En el caso de Argentina y Bolivia vemos que se vuelve a un monopolio estatal,
mientras que en Costa Rica, El Salvador y Uruguay vemos un fortalecimiento del
pilar publico, mientras que en el resto de los casos reformados se mantiene el
esquema residual del sector publico como supervisor del correcto funcionamiento
del sistema. Los casos de Argentina y Bolivia han eliminado la competencia
volviendo al sistema publico de reparto que ahora pasa a ser el Unico proveedor de
pensiones. Estos paises combinaron los siguientes elementos: Desde el punto de
vista institucional vemos que se trata de gobiernos de centroizquierda con amplios
poderes partidarios (existencia de mayoria en el Congreso) y una impronta
proactiva en las politicas sociales; un pobre desempefio del sector de capitalizacion
en el mercado financiero con escasa diversificacion y concentracién en titulos
publicos; combinado con una alta informalidad (Bolivia) y desempleo (Argentina)
que minaron la cobertura activa. En este sentido, los casos con peso de las
izquierdas con problemas de acceso a los mercados de capitales como Argentina y
Bolivia redundarian en una reforma estructural, mientras que el resto de los casos
debido a la mayor dispersion institucional, la debilidad de la centroizquierda y el
legado historico pueden explicar la aplicacion de reformas no estructurales
(Busquets y Pose, 2016).

Un proceso general que abarca toda la region es un fortalecimiento de los sistemas
publicos, al mismo tiempo que vemos un alejamiento de las cuentas de
capitalizacion individual. En algunos casos se intenta mejorar y equilibrar la
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competencia, mientras que en otros se busca fortalecer el rol del Estado material
de seguridad social. La regiébn ha tenido avances importantes en materia de
proteccion social para los adultos mayores, poniendo mas limites a las
administradoras de los fondos de pensién e incrementando las pensiones publicas
tanto a nivel de la cobertura como a nivel de aumento del ingreso de adultos
mayores. La discusion sobre la sustentabilidad de los sistemas previsionales, la
relaciéon con los mercados de trabajo, y la cuestion de la equidad, sin embargo,
siguen siendo los grandes dilemas para los paises latinoamericanos. Como
solucionarlos sigue siendo todavia el gran debate abierto sobre el futuro de la
seguridad social en la regién.
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Anexo: Reformas a la seguridad social en Ameérica latina
Cuadro I: Articulaciéon del sistema provisional con las nuevas reformas
Articulacion del sistema previsional
. . . Unificacion
PRl Primera | Nueva Rol del . OpeEmEe e Dialogo de
Competencia | entre los . .
reforma | reforma | Estado p social regimenes
regimenes e )
jubilatorios
2008- Se crean
Argentina 1994 No hay | Monopolio No regimenes
2016 Central . .
competencia estatal especiales
Bolivia 1997 2011 Parcial No
. 2009- L . . ,
Colombia 1994 Supervision | Mixto Si Si No
2014
Comisioén
Se Social /
Costa Rica 2001 2006 Mixto Si Comisioén No
fortalece ..
Técnica
Institucional
Chile 1981 2008 Supervision | Sustitutivo No Consejo No
Asesor
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Se elimina
el
tratamiento
El Salvador | 1998 2016 Se Paralelo No No diferenciado
fortalece para los
afiliados al
régimen
privado
Se permite | Se elimina
México 1997 2008 Se debilita | MaYor para No No
movilidad de | empleados
administradora | publicos
Se permite
Perud 1993 2012 Supervisiéon | Paralelo volver a | No No
reparto
Repu_bl_lca 2003 2014 Supervision | Sustitutivo No No No
Dominicana
Se permite | Dialogo
Se volver a | Nacional
Uruguay 1996 2008 Mixto reparto en | Sobre No
fortalece . .
trabajadores Seguridad
de 40 afos Social
Fuente: Elaboracién propia.
Cuadro I11: Medidas de inclusion de los adultos mayores en el sistema
previsional
Inclusién de los adultos mayores
) Incremento Mecanismos de
Pais Aumento de de las Equidad de | redistribucion
la cobertura . género del ingreso
pensiones
Ley de
. Moratoria Mm_nhda(_j Jubilacion para | Se utilizé el pilar
Argentina . Jubilatoria/ o
provisional L. amas de casa | contributivo
Reparacion
Histoérica
Pension Bonificacion
. Dignidad . de 1 afio de | Pensiones semi-
Bolivia Se incrementa o
(no aportes por | contributivas
contributiva) hijo a mujeres
o, Pensiéon minima ‘. . .
. Cotizacion . Pension Pensiones Semi-
Colombia ) garantizada por . .
retroactiva ley Familiar contributivas
. . Tasa de sustitucion
Pension Mejora en el .
. . . No se | inversamente
Costa Rica Reducida por | calculo de los |. .
. implementa proporcional al
Vejez haberes .
salario
Pension  Solidaria
. Pension Basica | Aporte  Basico - para el 60% mas
S Solidaria Solidario Bono por Hijo pobre de la
poblacién
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Permite seguir

cotizando si no | Se garantiza | Se  mantiene -
‘. P Beneficio de
El Salvador se alcanzan los | pension minima | menor edad L 2 -
~ . prestacion definida
25 afos | de reparto de retiro
requeridos
Pension no

contributiva
mayores de 65

Pensiéon minima

_r (2013). No se incluyen .
México asegurada por . No se incluyen
CcClI para - medidas
. el gobierno
trabajadores
independientes
(2005)
3 Gobierno Se_ derogo aporte
Pera Pension 65. financia pension | No se incluye obligatorio para
No contributiva . P y trabajadores
minima . .
independientes
Ajuste cada dos ccl .
~ - subvencionadas
PR afnos en funcion .
Republica . . . para trabajadores
. No se incluyen de los cambios | No se incluye ; .
Dominicana - independientes vy
en el salario
minimo otros grupos
vulnerables (2016)
Pensiéon minima .
L e Trabajadores
no contributiva Bonificacion ] -
~ debajo del minimo
Reforma Aumentos de afio de
Uruguay o . de ley exentos de
paramétrica presupuestarios | aportes por

(35 a 30 afios
de aporte)

hijo a mujeres

cotizar en régimen
privado

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 111: Medidas de modificacion de los Fondos de Pensiones

Gestion de los Fondos de Pensiones

Pais Reglas de Creacion de
.. . . . Gasto -
Participacion | inversion de .. . Fondos Publicos
. . administrativo .
Social activos de de Pensiones
. razonable
pensiones
. Reglas_, de Se elimina el | Fondo de Garantia
Argentina No inversion de | . . -
. sistema privado | de Sustentabilidad
fondos publicos
Se crea la
Bolivia No Se refuerzan Gestora Publica | Fondo Solidario
de la SS
Formato Fondo de
Colombia No multifondos de | No se reforma Pensiones Minimas
inversion Garantizadas
Costa Rica No Nuevas reglas | Reduccion de No se crea

de inversion

las tasas (2014)
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Tasa de retorno

Adjudicacion de
la cartera de
nuevos afiliados
al sistema por

Fondo de Reserva

Gl No minima dos afios a AFP | de Pensiones
que presentara
los menores
costos
L. Se utiliza el fondo
Mayor apertura | Reducciéon de -
El Salvador No . L2 - publico para los
de inversion comisiones -
nuevos beneficios
Se crea el Fondo
Se aumenta de .
Se establece | Nacional de
15 a 30% el | . .
" P limites de | Pensiones para
México No limite de o .
. . comisidn  para | Trabajadores al
inversiones e
bursatiles PENSIONISSSTE | Servicio del Estado
(PENSIONISSSTE)
Centralizacion
de operaciones
Se permite | para mejorar la
Perua No elegir tres tipos | eficiencia de las | No se crea
de inversiéon AFP vy reducir
los costos
operacionales
Repu_bl_|ca No No e, hay No se modifica No se crea
Dominicana modificacion
Se permite Se mantiene el
invertir en Banco de Prevision
Uruguay No . Se reduce .
instrumentos Social como
extranjeros organismo publico

Fuente: Elaboracién propia.
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