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[ 1] Se utiliza la expresion paises
emergentes para referirse a

todos los no desarrollados dado
que en los ultimos lustros, y
especialmente en lo que va del
siglo XXI, la enorme mayoria de
ellos estan creciendo rapidamente
y con mayor velocidad que los
desarrollados.

Los desafios productivos de la Argentina:
;cual es y cual deberia ser nuestro lugar
en el nuevo mundo”?

Juan J. Llach

os paises emergentes (PE)!, con el claro liderazgo de Asia, estan pasando a
L ser protagonistas principales de la economia global. Se trata de un cambio
profundo y sin precedentes historicos, que ofrece a Sudameérica y a la Argentina y
todas sus provincias una oportunidad de crecimiento e insercion externa atin méas
importante que la que se les presentara a fines del siglo XIX y principios del XX.
Ella se concentra sobre todo en los productos basicos (commodities) y algunas de
sus manufacturas. Para buena parte de la industria manufacturera, en cambio, este
nuevo mundo plantea diversos desafios y atin amenazas, tanto por la competencia
de Asia como por el riesgo de apreciacion cambiaria llamado enfermedad holan-
desa. En la primera seccion del trabajo se analiza el nuevo rol de los PE y la alta
probabilidad de que se trate de un fenémeno de larga duracién. La segunda parte
analiza las conclusiones de la literatura acerca de si la abundancia de recursos
naturales (RRNN) es o no una maldicién y las politicas para atenuarla o compen-
sarla. La tercera seccion discute cudl es y cual deberia ser la agenda de politicas de
la Argentina para no matar a la gallina de los huevos de oro, aprovechando a pleno
la oportunidad, pero respondiendo a la vez a las amenazas que conlleva.
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1. El nuevo marco global: oportunidades y desafios inéditos
1.1. El mundo emergente, la otra cara de la crisis

Después de la peor crisis desde 1930, la economia global estd despegando, lenta-
mente en los paises desarrollados (PD) y mucho mds radpidamente en los PE, sobre
todo en Asia. Muchos de ellos apenas sufrieron esta Gran Recesién y entre 2007 y
2010 lograron crecer anualmente al 4,1% por habitante, en contraste con una caida
anual del 0,7% en los PD. Se afianza asi una megatendencia prevista hace tiempo (J.
J. Llach, 1997, 2004 a-d), en cuyo marco se abre una oportunidad sin precedentes para
Sudamérica y para la Argentina, ya que de los PE vendra por mucho tiempo cerca
del 90% del aumento de la demanda de alimentos (J. J. Llach y M. M. Harriague,
2008) y también de otros productos bésicos de todas las provincias argentinas.

1.1.1. Los emergentes salen fortalecidos

En la conferencia organizada por el Banco de Corea el 31 de mayo de 2010 el nuevo
rol de los emergentes fue, por fin, oficializado. El presidente del Banco Europeo,
Jean-Claude Trichet les reconocié haber sido la fuente de fortaleza de la economia
global y el presidente de la Reserva Federal, Ben Bernanke, afirmoé que ella depende-
ra cada vez mas de los PE para mantener un crecimiento fuerte y lograr estabilidad
econdmica y financiera. En efecto, ellos aumentaran su participacién en el PIB global
en dolares corrientes desde un 25% antes de la crisis a mas del 35% en 2020. En d6la-
res de paridad (PPP), medicion mas relevante desde el punto de vista del potencial
de demanda interna, dicha participaciéon aumentard de 41,9% a 54,9%. Su aporte al
crecimiento del PIB global se ubicara a partir de 2010 entre 55% y 60% en ddlares
corrientes y en el 75% en délares de paridad del poder adquisitivo.

1.1.2. Los emergentes llegaron para quedarse: factores determinantes de la
megatendencia

Pueden identificarse cinco factores determinantes de la megatendencia de cre-
ciente protagonismo de los PE, con alta probabilidad de ser duraderos y dar asi
vigencia a este fendmeno por varios lustros.

1. Oferta de trabajo ilimitada a salarios constantes. Clave central del desarrollo de los PE
es la baja productividad del trabajo rural, que lleva a los trabajadores a migrar con-
tinuamente a las ciudades y a ofrecerse alli a salarios inferiores a la productividad
urbana, generando beneficios extraordinarios a las empresas que los contratan.
Este es el modelo desarrollado en W. Arthur Lewis (1954). Dadas la creciente movi-
lidad internacional del capital y la incesante disponibilidad de tecnologias se crean
asi condiciones para un aumento sostenido de la inversion en los PE. China tiene
aun el 40% de sus trabajadores y 60% de su poblacién en el campo (India el 70%),
y por ello el modelo lewisiano puede seguir vigente alli varios lustros, planteando
amenazas y desafios muy agudos a las industrias del resto del mundo, cuyo nivel
de salarios se fija por la productividad marginal del trabajo.

2. Apreciacion de los términos del intercambio y amplio margen de aumento de la pro-
ductividad (catch-up). Hace mas de cinco décadas Ratl Prebisch y Hans Singer
formularon la hipétesis del deterioro de los términos del intercambio, segtn la
cual los precios de las materias primas tendian a mostrar un deterioro secular
respecto de los de los bienes industriales, conduciendo al atraso de los paises
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productores de bienes bésicos. Pese al debate empirico al respecto pueden
encontrarse evidencias de que desde 1930 y la Segunda Guerra los precios de
las materias primas tendieron a debilitarse, al impulso también del proteccio-
nismo en el caso de los agroalimentos. En lo que va del siglo XXI la situacion es
bien diferente, y valgan un par de ejemplos. En 2000 una computadora portatil
costaba 20 toneladas de soja y en la actualidad su precio es diez veces menor.
En 2000, con una tonelada de soja se compraba un celular basico, y hoy se pue-
den comprar veinticinco. Lo mismo podria decirse del precio de casi todas las
materias primas respecto de la mayor parte de los bienes tecnolégicos, al influjo
de una suba de los commodities pero, mas atn, de la caida nominal del precio
de aquéllos ;Qué cambié? Los commodities suben principalmente por el creci-
miento de Asia, cuya dotacién de RRNN es pobre, y los bienes de capital bajan
porque se producen en condiciones cada vez mas competitivas, desplazandose
permanentemente a paises de menores salarios. Lo mas probable es que ambos
fendmenos hayan llegado para quedarse un tiempo. Esta apreciacion de los tér-
minos del intercambio da a los paises productores de commodities la posibilidad
de aumentar su productividad a un ritmo acelerado y claramente mayor al de
los PD, es decir, de converger gradualmente a ellos (catch-up). Otro caso notable
es el de la telefonia celular. El parque mundial de teléfonos méviles aumentéd
de 800 a 4.600 millones entre 2000 y 2009, y los existentes en los PE de 200 a
3.200 (The Economist, 2010; ITU, 2010). Un teléfono celular es cada dia méas una
conexion al mundo y una computadora que permite aumentar sustancialmen-
te la productividad y los ingresos de familias y trabajadores pobres en los PE
(Goyal, 2010) y lo propio ocurre, por cierto, con la informética, que muestra una
andloga expansion.

3. Creciente y mejorada inversion en educacion. Un nimero creciente de PE esta
invirtiendo cada vez mas y mejor en educacion, y sus niveles de escolarizacién
estan convergiendo a los de los PD (J. J. Llach, 2005). Los paises de Asia Oriental
que participan en la evaluacion de conocimientos PISA (OCDE) figuran en los
primeros lugares. En China se gradiian cada afo 700.000 ingenieros, en la India
350.000 y en los EE.UU. 70.000, 1o que significa que la cantidad de ingenieros por
habitante esta aumentando mucho més rdpidamente en los dos paises asidticos
que en los EE.UU. (Li et al, 2008).

4. Incorporacion al consumo de cerca de dos tercios de la poblacion mundial, con demandas
reciprocas entre paises emergentes. La urbanizacion, los aumentos de la producti-
vidad y la creciente educacién desatan un acelerado crecimiento del consumo.
Entre 1990 y 2005 la cantidad de personas de clase media en los paises emer-
gentes aumentd de 1428 a 2.644 millones de personas, y lo hizo en todos los
continentes (Ravaillon, 2009), estimandose en 3.000 millones en 2010. Ya en 2007,
el aumento del consumo en China e India contribuyé mas al PIB mundial que
el de los EEUU. McKinsey (2006) pronostica que en 2025 las clases medias chi-
nas tendran el 78% del ingreso urbano total, contra el 42% actual, y que los més
ricos aumentaran su participacién del 0,1% al 19,4%. En dicho afio, el mercado
urbano chino serd de US$ 3 billones y la India llegara a ser el quinto mercado de
consumo del mundo, con US$ 1,5 billones y 583 millones de personas de clases
medias, casi doce veces mas que los 50 millones de hoy (Pangariya, 2008). El
cambio en los patrones de consumo incluye incipientemente también a Africa.
Entre 2000 y 2010, el PIB por habitante de Africa creci6 2,62% anual, casi el doble
que el de América Latina (1,37%), un hecho sin precedentes que ya se manifiesta
en el consumo (Sala i Martin, 2006), estimandose que 220 millones de africanos
saldrdn de la extrema pobreza entre 2010 y 2015 (McKinsey, 2010).
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Cuadro 1. El regreso de Oriente, un cambio de civilizaciones. Poblaciéon y PIB 2000-2040

2000 2040
Poblacién PIB PIB PIB p/h | Poblacién PIB PIB PIB p/h

M (%) T USS % K US$ M (%) T USS % K US$

EE.UU. 282 (4,6) 9,6 22,0 34,0 392 (4,5) 41,9 13,6 106,9
UE 378 (6,2) 9,3 21,0 24,6 376 (4,3) 15,0 4,9 39,9
India 1.003 (16,5) 2,4 5,0 2,4 | 1.522(17,5) 36,5 11,9 24,0
China 1.369 (22,5) 5,0 11,0 3,7 | 1.455(16,7) 123,7 40,1 85,0
Japén 127 (2,9) 3,5 8,0 27,6 108 (1,2) 5,3 1,7 49,1
SE Asia () 381 (6,3) 2,6 6,0 6,8 516 (5,9) 35,6 11,6 69,0
LATAM (%) 530 (8,7) 41 8,5 7.7 961 (11,0) 19,7 6,4 20,5
Resto 2.016 (33,2) 8,3 18,5 39| 8371387 30,1 9,9 8.9
PD 787 (12,9) 22,4 50,1 28,4 | 876 (10,1) 62,2 20,1 71,0
PE 5.299 (87,1) 22,3 49,1 4,2 | 7.825(89,9) 245,6 79,9 31,3
Mundo 6.086 (100,0) 447 100,0 7,3 | 8.701 (100,0) 307,8 100,0 35,4

(*) Sudeste de Asia: Indonesia, Corea, Malasia, Singapur, Taiwan, Tailandia.

(**) En el trabajo de Fogel, LATAM esta incluida en resto del mundo y lo que figura en el cuadro es una proyeccion propia.

Fuente: basado en Fogel (2007 y 2009).

5. Politicas econdmicas mds sensatas que en el pasado. Si se compara lo ocurrido
durante el auge de las materias primas de este siglo con el shock petrolero de
1973 se observa un marcado contraste en las politicas econémicas de los PE. En
aquel entonces, la gran mayoria de sus gobiernos tenian una orientacién hacia
la economia cerrada, el estatismo, la alta inflacién y el endeudamiento. Hoy, la
mayoria de ellos opta por una buena macroeconomia, con tendencia al equili-
brio fiscal y externo, tipo de cambio administrado e inflacién baja o moderada.
Hay, ademas, una clara competencia por la atraccion de inversiones. Casos como
los de Perti —Alan Garcia ayer y hoy— o Vietnam son muy elocuentes de este
cambio de orientacién. Ademas de su impacto positivo en el crecimiento, estas
politicas de los PE dieron como resultado que sus activos financieros sean con-
siderados desde hace tres afios por el FMI (2010) como los menos riesgosos del
mundo, sin haber entrado nunca en el seméforo rojo que antes les era habitual
y hoy pueblan los activos financieros de los PD.

1.1.3. La megatendencia del crecimiento de los PE a muy largo plazo

Tal es la fuerza de la megatendencia que venimos describiendo que podrian
cumplirse, en términos generales, las previsiones del premio Nobel de Economia
Robert Fogel (2007, 2009) en sus estudios sobre Asia, cuyas proyecciones centrales
pueden verse en el Cuadro 1. Para el afio 2040, China, India y el Sudeste de Asia
concentrarian el 63,6% del PIB mundial, casi el triple del 22% que tenian en 2000,
y el conjunto de los PE aumentaria su participacién de 49,1% a casi el 80%. Obsér-
vese que América Latina tendria en 2040 una participaciéon en el PIB mundial
mayor que la de Europa y similar a la suma de Europa y Japén. Por cierto, estas
proyecciones pueden estar exageradas. Simplemente contemplando los problemas
ambientales de China o de la India resulta casi inimaginable pensar que ambos
paises puedan sumar en 2040 un PIB de 160 trillones de délares PPD, casi cuatro
veces el PIB mundial del afio 2000. Pero todo parece indicar que, mas alla de los
nimeros, la megatendencia descripta por Fogel es correcta. El mundo ha iniciado
un cambio de alcance civilizatorio que luce irreversible y el eje del poder econémi-
co mundial se ha empezado a desplazar desde el Atlantico hacia el Pacifico.
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1.14. El impacto sobre los commodities

Hasta hace poco eran cuatro los canales de transmisiéon desde la megatendencia
del crecimiento de Asia y los PE hacia los mercados de commodities, a saber: el
consumo propio, impulsado por la escasez asidtica de materias primas; el efecto
de Asia sobre el crecimiento de otras regiones, en especial Sudamérica y Africa,
cuyo comercio con China esta llegando a ser mas importante que con los EEUU; los
limites ambientales al aumento de la produccién agroalimentaria, en particular en
China e India (Earth Policy-Lester Brown y Dean y Lovely, 2008); en fin, el conocido
impacto de la suba del precio del petréleo —inducida por Asia— sobre los precios de
los granos via los programas de biocombustibles. A partir de la Gran Recesion se
ha generado un quinto canal, muy importante de cara al futuro. Muchos paises de
Asia, con China a la cabeza, estan aceptando que no les conviene depender tanto de
la exportacién teniendo un mercado interno tan amplio por desarrollar. Por ello, y
también por presiones externas, sociales y politicas, estin promoviendo el consu-
mo y modificando gradualmente sus politicas cambiarias, permitiendo una mayor
apreciacion de sus monedas y el aumento de los salarios en délares. Desde el punto
de vista de la demanda de alimentos, este ajuste serd adicional a la megatendencia
descripta en J. J. Llach y M. M. Harriague (2008). Alli se concluyé que en el periodo
de 2005-2020 se mantendria el protagonismo de los PE en la demanda de alimentos
y que, con la sola excepcion del girasol (71%), ellos darian cuenta de que entre el
85% y el 98,3% del aumento de la demanda global de carne vacuna y de pollo, leche,
maiz, trigo, soja y frutas de pepita y de carozo. Salvo el girasol, todos estos bienes
mostrarian una tendencia de exceso de demanda. Estos valores también podrian
aumentar por el previsible cambio cualitativo en las dietas de los consumidores, que
también abriria oportunidades de exportar productos mas elaborados. Las tendencias
descriptas no garantizan altos precios de los agroalimentos —ya que ellos dependerdn también
de variables impredecibles como el clima y los cambios técnicos (UBS, 2009)— pero si que el
tamario de sus mercados continuard creciendo.

1.2. Oportunidades y desafios para la Argentina

En base al anélisis anterior puede estimarse que la clientela potencial de la Argen-
tina de hoy es atin mas importante que la que dio lugar a su integracién al mundo
a fines del siglo XIX y principios del siglo XX. Esto ocurre tanto comparando los
clientes potenciales por habitante —75 entonces, 138 hoy— como el mercado por
habitante, que era de US$ 230.000 hacia 1900 y hoy llega a US$ 412.500 (Cuadro 2).
Otros dos rasgos realzan la ventaja de la situacion actual. Uno es que la demanda
de Asia y los PE no se limita, como hacia 1900, a los productos de la Pampa Htime-
da como granos y carnes, sino que alcanza a todos los productos basicos, desde
mineros hasta forestales, desde pesqueros hasta fruticolas. El otro es que la ventaja
no se limita asi a la Pampa Hiimeda, sino que se extiende a todo el pais.

1.2.1. La Argentina no esta aprovechando bien la oportunidad

Hay muchas evidencias de que la Argentina estd aprovechando sélo parcialmen-
te la oportunidad que se le ofrece. Ello se debe sobre todo a que, como en otros
momentos del pasado en que los términos del intercambio externo (TIE) fueron
favorables, la politica econémica ha optado por un régimen de tipos de cambio
efectivo multiples (TCEM) con grandes diferencias entre sectores. Los TCE hacen
referencia al tipo de cambio nominal neto de impuestos a las exportaciones e
importaciones. Mientras los productores de combustibles tienen un TCE hasta 45%

Boletin Informativo Techint 333 59



menor al nominal, y los de soja un 35% menor, para algunas industrias manufac-
tureras es un 35% superior al nominal, generdndose asi una brecha de 2,5 veces
entre los sectores extremos. El sistema de TCEM s6lo es viable en épocas de vacas
gordas, cuando los precios de los exportables argentinos son relativamente altos
como los actuales. Por un azar histérico, que ha tenido profundas y duraderas con-
secuencias politicas, casi todas las presidencias justicialistas fueron inicialmente
acompafiadas por TIE muy favorables que permitieron desarrollar politicas de
TCEM y dieron lugar a una redistribucion del ingreso desde el interior y el campo
hacia las grandes ciudades, sobre todo el GBA. Las efimeras experiencias del pasa-
do —sobre todo las de 1946-49-52 y 1973-74— terminaron abruptamente, mostrando
un profundo nexo entre las distorsiones macroeconémicas de precios relativos y
los ajustes macroeconémicos posteriores. El ciclo actual muestra una diferencia
crucial con los anteriores, su alta probabilidad de ser duradero, aunque insinda
ya distorsiones de precios relativos andlogas a las del pasado. Esta es una razén
adicional de la necesidad de debatir cual deberia ser la estrategia de la Argentina
para dar respuesta adecuada a las oportunidades y desafios actuales.

El costo de oportunidad de la politica de TCEM vigente —-impuestos y restricciones
cuantitativas a las exportaciones— es elevado, y una estimacion puede verse en el
Cuadro 3. Las pérdidas de produccion (VBE, US$ M 21.000) equivalen a un 33,7% del
VBP del agro y las agroindustrias y al 16,6% del VBP de las manufacturas de origen
industrial. Las pérdidas de exportaciones (US$ M 12.000) equivalen a cerca del 20%
del total de exportaciones de 2009 y al 29,3% del aumento del total exportado entre
2001 y 2008 (afio pico). Por cierto, la politica de TCEM también esta comprometiendo
seriamente la produccién y el balance comercial de energia y combustibles de la
Argentina.

No es facil que otros sectores puedan compensar estas pérdidas, y es imposible
que puedan hacerlo a costos comparables. Pero también es crucial discutir si el
salto productivo reflejado en el cuadro puede darse sin perjudicar significati-
vamente a otros sectores. Es interesante al respecto comparar lo ocurrido en la
Argentina y Brasil en las ultimas dos décadas. Hasta el comienzo de ese perio-

Cuadro 2. Entonces y ahora. Clientelas potenciales y oportunidades para la Argentina:
1900 y 2009

1900 2009
Cliente principal Europa Paises emergentes
- Poblacion (millones) 360 5.500
- PIB por habitante (US$ constantes) 3.000 6.000
- Mercado total (Billones de US$) 1,1 33
Argentina
- Poblacion (millones) 4,8 40
- PIB por habitante (US$ constantes) 2.800 11.500
- Clientes potenciales p/h 75 138
- Mercado por habitante (US$) 230.000 825.000
- Mercado por habitante ajustado (*) 230.000 412.500
- Productos Alimentos Productos bésicos
- Area geogréfica Pampa Humeda Todo el Interior

(*) El mercado por habitante ajustado surge normalizando el PIB por habitante de la clientela potencial,
que en 2009 es el doble del de 1900. Se obtiene asi un niumero mas adecuado para comparar ambas
fechas. En cambio, el nimero relevante para la dimension del mercado en 2009 es US$ 825.000.

Fuente: elaboracion propia.
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Cuadro 3. Lo que la Argentina deja de producir y exportar.

Efectos estimados de la eliminacién de las REX y los DEX (US$ M)

Exportacion VBP 1 VBP 2 VBP Total
Carne vacuna 1.962 1.486 1.844 3.330
Leche 411 411 660 1.071
Trigo 672 672 715 1.387
Maiz 601 601 733 1.334
Complejo soja 7.552 7.552 6.119 13.671
Complejo girasol 751 589 1.340 577
Total 11.949 11.311 11.411 21.370

Notas. REX: restricciones cuantitativas a las exportaciones. DEX: derechos o retenciones a las
exportaciones. El VBP1 (valor bruto de produccion 1) refleja lo que podrian aumentar las cantidades
producidas en un contexto de liberalizacion de las restricciones, valuadas a los precios internacionales.
El VBP2 es el incremento del valor de la produccion que ya se realiza originado al valuarse a precios
internacionales. Fuente: J. J. Llach y M. M. Harriague (2010).

Cuadro 4. Modelos distintos, resultados distintos: Argentina y Brasil, 1990-2008

Crecimiento del PIB, el agro, la industria y las exportaciones (%)

Tasas de crecimiento anual Argentina Brasil
PIB y poblacién

PIB 1990-2008 2,39 3,00
PIB per capita 1990-2008 1,28 1,64
PIB 1998-2008 2,75 3,30
PIB per capita 1998-2008 1,74 1,98
Produccién agropecuaria

PIB agropecuario / total (%) 5,4 6,7
Produccién granos 1960-2009 3,7 4,6
Produccioén granos 2000-2009 3,0 6,4
Produccion soja 1990-2008 8,5 6,8
Produccioén trigo 1990-2008 2,8 3,6
Produccion trigo 1999-2008 3,1 10,0
Produccién leche 1990-2008 3,1 3,9
Produccién leche 1999-2008 -1,0 5,6
Exportaciones carne 1990-2008 2,9 o
Exportaciones carne 1999-2008 8,7 33,1
Produccion industrial

PIB industria / total (%) 2008 17,56 17,60
PIB industria 1990-2008 2,81 2,91
PIB industria 1998-2008 2,10 3,33
Exportaciones (X)

Manufacturas / total X 2008 65,5 56,7
Productos basicos / total X 2008 34,5 43,3
Crecimiento X totales 1990-2008 10,1 10,8
Crecimiento X totales 2000-2008 13,0 17,5
Crecimiento X manuf. 2000-2008 14,2 13,2
Crecimiento X manuf. 1990-2008 10,1 10,8
Crecimiento X basicos 2000-2008 1,4 27,1
Participacion X globales 2000 0,41 0,88
Participacion X globales 2008 0,44 1,25
Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales.

Notas. X: exportaciones. Productos basicos: materias primas.

Claves: Argentina mejor. Brasil mucho mejor. Brasil algo mejor. Parejos.
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do las clases dirigentes brasilefias pensaban a su pais slo como una potencia
industrial manufacturera. Alli empezaron a percibir que nuevos desarrollos agro-
pecuarios y agroindustriales podian brindar nuevas oportunidades, y actuaron
en consecuencia. Los resultados, al menos cuando se los compara con los de la
Argentina, fueron satisfactorios, como puede apreciarse en el Cuadro 4. Tanto en
los dltimos veinte afios como en la tltima década, cuando la Argentina volvié a
optar por TCEM muy dispersos, Brasil obtuvo mejores resultados en el PIB total
y por habitante, el agro, la industria y las exportaciones, mostrando que es posi-
ble compatibilizar el desarrollo del agro y el de la industria, sin que uno crezca a
expensas del otro. Es cierto, y tema de reflexion también a la hora de considerar la
agenda de la Argentina, que ninguno de los dos paises ha logrado crecer rapida-
mente y de manera sostenida, como si lo ha conseguido, por ejemplo, Chile.

2. Recursos naturales: ;maldicion o bendiciéon?

Quizés contra el sentido comtin, una amplia corriente de pensamiento econémico
sostiene desde hace tiempo que la abundancia de recursos naturales (RRNN) es
mas bien una maldicion (Auty, 1993) que una bendicién, ya que los paises que la
poseen no sélo crecen menos, sino que también tienen mds pobreza, autoritarismo,
corrupcion y conflictos violentos. Un ejemplo intuitivo seria comparar el pobre
desempefio de América Latina y Africa con el desarrollo del Asia Pacifico desde la
Segunda Guerra. En el plano econémico, la principal explicacion de esta paradoja
es la llamada enfermedad holandesa®, que consiste en la apreciacion de la moneda
nacional resultante del influjo de divisas originado en la expansién de un sector
exportador y que da lugar a su vez al crecimiento de los sectores de bienes no
comerciados con el exterior -impulsados también por un tipico aumento del gasto
publico-y al decrecimiento de los demas sectores de bienes comerciados, principal-
mente la industria manufacturera (Corden y Neary, 1982). La literatura es frondosa
pero no concluyente (Frankel, 2010). En 2007 se cre6 un instituto especializado en el
tema, el Oxford Centre for the Analysis of Resource Rich Economies (http://www.
oxcarre.ox.ac.uk/), cuyos informes también divergen entre si. Hay quienes piensan
que existe una clara tendencia a que los paises ricos en RRNN padezcan tanto el

Grafico 1. Una dudosa maldicion: PIB y RRNN por habitante
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[21] El término fue acuhado por
The Economist al referirse a lo
ocurrido en Holanda, cuando la
explotacion de los yacimientos

de gas del Mar del Norte
descubiertos en 1959 resulté en
una apreciacion de la moneda
que perjudico a la industrias
manufactureras. Deberia llamarse,
en verdad, enfermedad espafiola,
porque el proceso andlogo que se
dio en el siglo XVI con la irrupcion
del oro y la plata americanos es el
antecedente histérico mas claro y
contundente al respecto, con las
industrias espafolas desplazadas
por las de los Paises Bajos.

Estos procesos tienen analogia
con los conceptualizados por
Marcelo Diamand (1972), con su
idea de la estructura productiva
desequilibrada.



bajo crecimiento como los otros males mencionados (Sachs y Warner, 2001; Collier
y Goderis, 2008; Arezki, 2010). Ello resultaria de la enfermedad holandesa y de una
propension a generar malas instituciones, tanto politicas como de distribucion de
la renta de los RRNN, que ahuyentan inversiones alternativas y refuerzan asi la
enfermedad. En la vereda casi opuesta, otros autores sostienen que la maldicién de
los RRNN no es fatal y que depende crucialmente de la calidad de las instituciones.
Un trabajo de tres autores no casualmente noruegos (Mehlum, Moene y Torvik,
2006) sostiene que si bien la abundancia de RRNN aumenta los beneficios politicos
de comprar votos con redistribuciones ineficientes esto puede evitarse, a punto tal
que la relacién negativa entre RRNN y crecimiento casi desaparece cuando se con-
sideran s6lo pafses con buena calidad institucional, medida por el gobierno de la
ley, la calidad de la burocracia, la baja corrupcion, un bajo riesgo de expropiacion y
el cumplimiento de los contratos ptiblicos (Lederman y Maloney, 2007, Ploeg, 2010)
prefiere referirse a la paradoja de la abundancia y sefiala que el problema no es la
dotacién de RRNN, sino la volatilidad macroeconémica inducida por ella (Ploeg y
Poelhekke, 2009). Es interesante observar que los cinco paises con mayor desarrollo
humano (PNUD, 2009) tienen también una amplia dotaciéon de RRNN: Noruega,
Australia, Islandia, Canadéd e Irlanda (www.lacienciamaldita.blogspot.com/). El
sexto es, paraddjicamente, Holanda, lo que significa que su enfermedad no fue
duradera ni incurable. Por nuestra parte hemos encontrado que la abundancia de
RRNN muestra una baja correlacién con el crecimiento y una correlaciéon positiva
con el PIB por habitante y con el desarrollo humano (ver Grifico 1).

Hay otros temas relevantes menos analizados en la literatura. La enfermedad
holandesa puede ocurrir sin estar basada en RRNN. Piénsese en un pais que des-
cubre una vacuna contra el cdncer que puede producirse con bajas dotaciones de
capital y, sobre todo, de trabajo; sus ingresos de divisas de exportacién crecerian
exponencialmente, generando el riesgo de una apreciacién cambiaria que despla-
zaria a otros sectores industriales o atin primarios. El problema para la industria es
peor si el auge exportador se debe a una caida del precio relativo de sus bienes por
la mejora de los términos del intercambio (L. Llach, 2010). En tercer lugar, cuanto
mayor sea el tamafio actual y potencial del sector exportador en auge, menor sera el
dafio eventual, ya que en el limite podria quedar incorporada al mismo la totalidad
del trabajo y el problema no seria tal. La respuesta del gobierno también es crucial.
Por ejemplo, si se crea un fondo de ahorro soberano cuyos recursos se invierten en
el exterior como en Chile y Noruega hoy, se moderaran tanto la apreciacién cam-
biaria como la hinchazén de los bienes no comerciados, de los que el gobierno es un
conspicuo demandante. La apreciacién cambiaria se origina en una baja nominal
del precio de la divisa si el cambio es flotante o en mayor inflacion, si el cambio
es fijo y es el Banco Central quien compra las divisas, inflacién que serd menor si
ellas son compradas por el gobierno y no gastadas internamente. Estos comporta-
mientos fiscales pueden estar condicionados por una tercera cuestion crucial que
es si la sociedad percibe el auge exportador como permanente o transitorio, vincu-
lada en parte también a si se trata de recursos renovables o no renovables (aunque
algunos de estos, como las reservas petroleras de Arabia Saudita pueden durar
infinitamente). Cuanto menor sea la duracién del auge menor serd el dafio eventual
a los otros sectores de bienes comerciados y menor serd también la necesidad de
generar mecanismos adecuados de uso y distribucién de la nueva abundancia. De
la primera seccién del trabajo surgen evidencias de que el auge exportador actual
y potencial de la Argentina puede ser duradero y, mas atin, de que podria cobrar
mayor intensidad si dejaran de tener vigencia las politicas antiexportadoras. Por
otro lado, las estimaciones mas completas del empleo directo e indirecto generado
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por las agroindustrias lo ubican entre un 33% y un 35% del total (J. J. Llach, M. M.
Harriague y E. O’Connor, 2004), que podria llegar al 40% agregando al petrdleo y
la mineria. Si bien se trata de un valor alto en comparacién con sectores RRNN de
otros paises, queda pendiente la cuestion del empleo del restante 60%.

3. Aprovechar las oportunidades y responder a los desafios: la agenda
de la Argentina®

3.1. Acuerdos, desacuerdos, bajos continuos y nudos gordianos

Desde la segunda posguerra la Argentina ha perdido oportunidades de desarrollo
sostenido, creciendo menos que paises comparables y cayendo en todos los rankings
mundiales econémicos y sociales, no obstante cierta evidencia reciente de interrup-
cién de la caida. Las razones de esta falencia no deben buscarse sélo en la economia,
sino también en la sociedad, en la politica y quizas atin en la cultura. Un modo de
verlo es identificando nudos gordianos* que la Argentina no puede desatar y bajos
continuos que suenan de modo permanente sin que tampoco se les encuentre solu-
cién de continuidad. Unos y otros tienen una naturaleza andloga al conjunto de factores
identificados en la literatura antes mencionada como caracteristicos de aquellos paises cuya
abundancia de RRNN ha sido mds bien una maldicion que una bendicion.

En el Grifico 2 identificamos los nudos y bajos continuos y también las politicas
capaces de resolverlos. En color rojo aparecen los cuatro principales nudos que tra-
ban el desarrollo de la Argentina: la cuestion federal, la productiva y de insercion
externa, la social y la del conocimiento. En el cuadro central se destaca el hecho de
que nuestro pais carece de una agenda o estrategia de desarrollo, pero que puede
tenerla. Los nudos se apoyan en tres cuestiones irresueltas que juegan el papel de
bajos continuos siempre presentes: la fragilidad de las instituciones politicas, las
pujas distributivas y los constantes cambios, a veces drasticos, en los roles del Esta-
do, el sector privado y el mercado. Las flechas simbolizan las complejas interacciones
entre nudos gordianos y bajos continuos —las mds de las veces en clave negativa— configu-
rando un problema de equilibrio general. Baste mencionar un ejemplo. Sin acceso pleno
a la sociedad del conocimiento no habra integracion al mundo con valor agregado
ni empleos de calidad, por lo que no se podra reducir estructuralmente la pobreza
ni mejorar la equidad distributiva. Para lograr este acceso las provincias deben
recibir més recursos, ya que esta a su cargo el grueso de la inversién publica en
capital humano (educacion, salud, justicia y seguridad), pero ello no ocurrira sino
en el marco de un plan fiscal basado en un sistema impositivo que promueva la
inversion productiva y en un reparto més federal de la renta fiscal. Para aumentar
la inversién en cantidad y en calidad sera necesario también que dejen de sonar los
bajos continuos de las pujas distributivas, la inestabilidad politico-institucional y
el cambio permanente de los roles del Estado, del sector privado y del mercado.

3. 2. Desatando los nudos gordianos: ;acuerdos minimos o agenda de desarrollo?

Para desatar los nudos gordianos y lograr un desarrollo integral y sostenido pare-
cen abrirse dos caminos. Uno es el de los acuerdos minimos, que con sélo volver a
la sensatez y mirar a los vecinos, tendrian efectos muy positivos en la economia, en
la sociedad y en la politica. Sin embargo, como se verd en seguida, si ellos no son
acompafados por politicas de Estado de mayor aliento, hay riesgos importantes de
recaer en el sindrome del retraso.
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[3] Esta seccion se basa en J. J.
Llach (2010).

[4] Cuenta la leyenda que en
Gordioén —la actual Anatolia—
habitaba Gordias, campesino
segun algunos y rey de su tierra,
Frigia, segun otros. Tenia gran
habilidad para hacer nudos,

y los aplicaba para unir sus
bueyes al tiro de la ocasion.
Llegé a hacerlo tan bien que ya
no podian desatarse. Se generé
asf una leyenda segun la cual
quien desatara esos nudos

serfa premiado por los dioses
conquistando el Oriente. Ese

fue Alejandro Magno, aunque en
verdad no los desatoé sino que
los corté con su espada. Cuando
muchos siglos después aparecio
la idea del pensamiento lateral,
se considerd que la solucion

de Alejandro también era una
aplicacion del mismo. La clave era
resolver el problema, y no tomar
literalmente su formulacion.



3.2.1. Acuerdos minimos: volver a la sensatez y mirar a los vecinos

Los acuerdos minimos son tentadores y estan a tono con estos tiempos de pensa-
miento débil, expresivo también de un amplio centro que tiende a predominar hoy
en la politica argentina, caracterizado por un pragmatismo variopinto que excluye
al estatismo y al privatismo, a la economia cerrada y a la apertura total, al industria-
lismo a costa del agro y al ruralismo a costa de la industria, al distribucionismo y al
Estado social ausente, y también por un mayor consenso que en el pasado respecto
de la necesidad de la solvencia fiscal y monetaria. En una nueva mayoria social
modernizante que representa unos dos tercios de la poblacion y del electorado se
vislumbra un instinto de vida que busca confusamente escapar a las experiencias
traumaticas del pasado y que mira anhelante la sensatez de los paises vecinos, en
especial de Brasil, de Chile, de Uruguay. Esta mayoria social se ha empezado tam-
bién a expresar politicamente, aunque todavia de modo difuso y fragmentado.

Los acuerdos minimos incluirian cuestiones como la mejora de las instituciones
politicas, mayor divisién y respeto recfproco de los poderes del Estado y el restable-
cimiento del INDEC confiable vigente hasta enero de 2007, aparentemente en curso.
En politicas sociales surgirian la universalizacién de la asignacion familiar por hijo
y la eliminacién del clientelismo en las politicas sociales. En materia econémica,
podrian esperarse un plan gradual de aliento a la produccién, un programa fiscal y
financiero a cuatro afios para recuperar el crédito ptiblico, la gradual devolucién de
recursos fiscales a las provincias y, lo mas complejo, un programa de estabilizacion
y de correccién gradual y con sentido social de los precios relativos, centralmente
las tarifas de la energia y el tipo de cambio efectivo. Este acercamiento a la sensatez

Grafico 2. Nudos gordianos, bajos continuos y respuestas de politicas
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y a la orientacion de los vecinos no sélo reduciria rapidamente el riesgo pais al nivel
observado en ellos, sino que reforzaria el poder politico del gobierno, permitiéndole
también reducir con crecimiento el peso del gasto ptiblico en el PIB, hoy cercano a un
récord absoluto de 44% que no parece sostenible. Al mismo tiempo, se induciria una
fuerte entrada de capitales —cuyo manejo podria llegar a ser el principal problema
inmediato del entonces ministro de Economia— y una presioén hacia la apreciacion
del peso, reveladora de hasta qué punto el programa minimo seria de por si insufi-
ciente para lograr un desarrollo sostenido.

3.2.2. Aportes para una agenda de desarrollo

Basados en el Grifico 2 presentaremos a continuacién algunos lineamientos de
las cuatro agendas alli planteadas. Primero la agenda productiva y de inserciéon
externa y luego, conjuntamente por tener estrechos vinculos entre si, la federal, la
social y la del conocimiento. Mas alla de los instrumentos propuestos, el sentido
de estas lineas es promover un debate sobre estas cuestiones, casi ausente en la
Argentina de hoy. Los tres bajos continuos mostrados en el mismo grafico —insti-
tuciones politicas, Estado-mercado-sector privado y puja distributiva- tienen igual
o mayor importancia que las agendas presentadas. Sin logros perceptibles en las
cuatro agendas expuestas serd muy problematico avanzar en la atencién de dichos
bajos continuos, que aqui no se tratan en detalle s6lo por limitaciones de espacio.

3.2.2.1. La agenda del desarrollo integrado y sostenible y la insercion externa

El corazén de esta agenda es procurar un desarrollo integrado en lo productivo
—dando cabida a todos los sectores— en lo regional, en lo social y en la economia
global. La Argentina carece de una estrategia de esta indole desde hace muchas
décadas. Mas aun, en consonancia con lo visto en los estudios sobre la maldicién
de los RRNN, los reiterados cambios de politicas han sido causa importante de vio-
lentos ciclos econémico-politicos, determinantes a su vez de un magro crecimiento
a largo plazo. Las distorsiones de precios relativos han sido una de las claves de
tal violencia ciclica, y en conjunto impidieron armonizar el desarrollo del agro, las
agroindustrias, las demds industrias manufactureras y los servicios. Por ello se
dedica a esta cuestion buena parte de la agenda.

Los ejes centrales de esta agenda son dos. El primero, una politica macroeconémica de
aumento sostenido de la competitividad y de la productividad centrada en mejoras en el
sistema de incentivos y en una muy activa politica de acceso creciente del pais a la sociedad
del conocimiento, tanto en educacion y capacitacion como en ciencia y tecnologia. El segun-
do, una politica macroeconémica conducente a un tipo de cambio real tan alto (moneda
nacional depreciada) como sea posible con baja inflacién, evitando o al menos moderando la
volatilidad y la apreciacion de la moneda. Como se verd en lo que sigue, estos ejes tendrian
también efectos sociales muy positivos en la creacion de empleos de calidad.

a) Insercién externa. Por su destino histérico y geografico y el potencial que el
mismo representa, la Argentina debe acentuar su integracion al mundo a partir
de un fortalecimiento y profundizacion del Mercosur que incorpore cronogra-
mas claros de: (1) reduccion de las asimetrias fiscales, financieras y laborales; (2)
creciente coordinacién macroeconémica; (3) planes sostenidos en el tiempo de
modernizacién y convergencia gradual de los sectores sensibles; (4) desarrollo
gradual pero sostenido de acuerdos de libre comercio con otros paises y bloques
regionales, incluyendo la Unién Europea; (5) concreciéon de la unién aduanera.
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Todo parece indicar que caminos alternativos de insercién externa serfan mas pro-
blematicos para la Argentina.

b) Hacia un nuevo sistema de incentivos a la produccién y a las exportaciones.

El hilo conductor es adoptar un sistema de incentivos comparable al vigente en los

paises que compiten con la Argentina.

bl. Eliminacion gradual de todos los impuestos distorsivos, definidos como aquéllos
que reducen los precios o elevan los costos de produccién y que en 2008 —ulti-
ma informacion disponible- llegaron al 7,02% del PIB. Esta eliminaciéon debe
alcanzar también a las restricciones cuantitativas a la produccién y a las expor-
taciones. Deberian exceptuarse, en cambio, los diferenciales arancelarios que
coadyuven a la agregacion de valor, tratados mas adelante. Una politica de este
tipo es factible (J. J. Llach y M. Marcela Harriague, 2010), y también principal
herramienta para recuperar competitividad, atenuando y compensando la ten-
dencia a la apreciacién del peso que hoy se observa. En el caso de los derechos
de exportacién la mejor alternativa para su eliminacién gradual es tomarlos
como pago a cuenta del impuesto a las ganancias (J. J. Llach y M. Marcela
Harriague, 2005). Los reintegros a las exportaciones deberian mantenerse al
maximo nivel compatible con la OMC.

b2. Eliminacion gradual de los subsidios a los consumos energéticos, con genuino disefio
de una tarifa social. Esta politica deberia formar parte de un plan estratégico
para el sector de energia y combustibles, tanto para amenguar la amenaza de
transformar a la Argentina en importador neto como para recuperar al menos
en parte la ventaja competitiva perdida al respecto.

o) Un crecimiento agropecuario y agroindustrial compatible con la biodiversidad.
La demanda global empujara a la Argentina a especializarse cada vez mas en la
soja que, junto con la carne aviar, es el alimento que mayor demanda excedente
global tendra en los préximos lustros (J. J. Llach y M. Marcela Harriague, 2008).
La excesiva especializacion en un bien agropecuario no es una buena estrategia
de desarrollo por los riesgos que se corren de variaciones violentas de los precios;
cambios tecnoldgicos que pueden generar sustitutos o hacer perder ventajas com-
petitivas; la emergencia de plagas especificas y, por tltimo pero muy importante,
su impacto negativo en la sustentabilidad ambiental, para la que la rotacién de
cultivos juega un papel muy relevante (G. Oliverio y G. Lépez, 2008). Para que sea
posible un desarrollo arménico de las distintas actividades se requieren politicas
publicas adecuadas, que incluyen aspectos crediticios y asistencia técnica (INTA
y empresas), pero mds aun incentivos que devuelvan rentabilidad a los muchos
cultivos que la han perdido, al menos en relacién con la soja.

d) El desafio de las agroindustrias: valor agregado, diferenciacién de productos y
racimos productivos (clusters). El grueso del importante valor agregado por el agroy
las agroindustrias se encuentra hoy aguas arriba de sus cadenas. Pero para lograr una
mayor diversificacién productiva y exportadora y generar mas empleos de calidad
es necesario desarrollar los clusters y aumentar el valor agregado aguas abajo, si es
posible in situ, logrando por ejemplo una presencia mucho maés relevante con bienes
finales en los supermercados y centros comerciales del mundo. Hay ejemplos que
muestran la posibilidad de hacerlo, como el desarrollo de la vitivinicultura cuyana,
desde una economia regional atrapada sin salida a una marca de clase mundial; el
desarrollo del complejo oleaginoso como principal agroindustria argentina de escala y
clase mundial y, casos menos conocidos como la fabricacién de productos oleaginosos
diferenciados. Sin embargo, es muy frecuente que las trabas a la produccion y la caren-
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cia de promocién adecuada limiten su desarrollo y reduzcan su escala. Se mencionan

algunos instrumentos que pueden contribuir a este objetivo.

dl. La mencionada propuesta de eliminacion de los impuestos distorsivos tendria un
impacto muy favorable para las economias regionales y la agregacion de valor,
al superar ruidos tributarios que se les oponen, tales los impuestos de sellos, el
retorno del impuesto a los ingresos brutos en cascada y las tasas municipales
de seguridad e higiene y otras que son impuestos disfrazados.

d2. Inversion en educacion, ciencia y tecnologia, analizada mas adelante.

d3. Menores costos de capital, también tratados mas adelante.

d4. Establecer o mantener diferenciales arancelarios entre las materias primas y los pro-
ductos elaborados para todas las cadenas agroindustriales, del tipo de los vigentes
en la cadena oleaginosa, para favorecer su industrializacion. Cadenas como la
lactea, la de los granos, la de las carnes de todo tipo, la forestal, la frutihorti-
cola, la minera y otras tienen un amplio margen pendiente de agregacion de
valor. Esta politica se justifica ademds porque los paises importadores tienen
aranceles escalados segtin valor agregado.

d5. Uso pleno de los subsidios a la investigacién y desarrollo y a las regiones desfavorecidas per-
mitidos por la OMC, vinculados al Fondo de Convergencia tratado mas adelante.

e) El desarrollo sostenible de la industria manufacturera. Queda dicho que la
gran oportunidad que ofrece el mundo a la produccién de bienes basicos y agroali-
mentos plantea al mismo tiempo nuevos desafios y atin amenazas para la industria
manufacturera. El primer desafio, y no s6lo para la Argentina sino también para
muchos otros PD y PE, surge de los bajos costos laborales y la gran eficiencia pro-
ductiva de los paises asiéticos. El segundo esta dado por la enfermedad holandesa
analizada en la seccién 2, cuyo riesgo seria mayor al aumentarse los incentivos a
la produccién agropecuaria y agroindustrial, como aqui se propone.
Por su dotacién de factores productivos, en especial el trabajo, la Argentina no es
como Asia hoy, ni como Africa mafiana, y tampoco como Brasil. No sera posible
para nuestro pais desarrollarse de modo sostenible o insertarse exitosamente
en el mundo haciendo eje en industrias intensivas en mano de obra barata. En
este marco, las propuestas presentadas tienden a una industria manufacturera capaz de
pagar salarios medios, andlogos a los que hoy permiten un buen crecimiento industrial a
paises como los de Europa Oriental. Para ello es necesario aumentar la productividad y
la competitividad propendiendo al aumento cualitativo y cuantitativo de los principales
factores productivos que necesita la industria, a saber, los recursos humanos, el capital y la
tecnologia. Si bien el pais no se caracteriza por la abundancia de capital, tampoco
estd afectado por su escasez, como lo muestran los aproximadamente US$ 134.000
millones de activos del sector privado no empresarial ni financiero invertidos en
el exterior. Cada vez que se crean adecuadas condiciones de confianza el problema
que surge es el contrario, a saber, como frenar excesivas entradas de capitales. El
pais debe facilitar la inversion privada, y también la publica en aquellos sectores
que, pese a mostrar beneficios sociales netos, no atraerdn al sector privado. La
infraestructura necesita indudablemente un nuevo salto adelante, muy evidente
en lo que se refiere a la energia, pero también relevante en transportes, agua y
servicios sanitarios y preservacion del medio ambiente. En base a las considera-
ciones anteriores se sugieren ahora diversos caminos para permitir a la industria
manufacturera responder a los desafios y amenazas descriptos.
el. Abaratar el costo del capital y aumentar su oferta mediante los siguientes instru-
mentos. 1) Reglas de juego previsibles para la inversién. 2) Recuperacion de la
solvencia fiscal (ver el punto e2). 3) Dado que la Argentina necesita un aumento
rapido de la productividad para recuperar competitividad, seria conveniente

68 Septiembre | Diciembre 2010



permitir la devolucién automética del IVA sobre la inversién y/o la amortiza-
cién acelerada de los bienes de capital, al menos por un tiempo. 4) Un marco
de este tipo facilitaria el aprovechar la mayor oferta de divisas de bajo costo
para financiar las importaciones de bienes de capital y abaratar la inversién en
maquinaria y equipo. 5) Recuperar la credibilidad interna y externa del pais
-normalizando también la relacién con el Club de Paris— para maximizar el
acceso al financiamiento de proveedores y a inversores de capital de riesgo. 6)
Desarrollar los instrumentos necesarios para lograr financiamiento abundan-
te y barato de la produccién y de la inversion. Para ello se requiere una baja
importante de la inflacién y el desarrollo de instrumentos de ahorro y crédito
de mediano y largo en pesos, tanto nominales como ajustados. 7) La Argentina
es uno de los pocos paises de tamafio medio o grande, desarrollados o no, que
carece de un buen sistema de financiamiento publico o publico-privado del
comercio exterior y de la inversion, incluyendo la proyeccién externa de las
empresas argentinas. Junto al desarrollo del sistema financiero podria ayudar
al respecto la transformacién del Banco Nacién y del BICE en entidades mixtas
de capital abierto y con cotizaciéon bursatil (J. J. Llach y D. Braun, 2002).

e2. Una buena macroeconomia capaz de moderar la apreciacion cambiaria. Como se ha
dicho, evitando errores del pasado la Argentina deberia mantener un tipo de
cambio tan alto (moneda depreciada) como el que sea posible con baja infla-
cién. Serdn decisivos para ello los siguientes instrumentos. 1) Una politica de
superdvit fiscal estructural, idealmente mediante la constitucién de un fondo
de ahorro publico, que permitiria que la Tesoreria reemplace al menos par-
cialmente al BCRA en la compra de divisas. Esta politica tendria dos efectos
muy importantes. Por un lado, una caida sustancial del riesgo pais, llevandolo
a los 200 puntos béasicos de 1997 6 2007, abaratando asi el capital para todo
el sector privado. Por otro lado, una menor inflacién, clave para al menos
moderar la apreciacion de la moneda. El fondo de ahorro también permitiria
compensar aumentos invisibles y muy significativos de la deuda ptblica como
el resultante de la eliminacién del sistema previsional de capitalizacion. 2) Al
incrementar la inversion y las importaciones de bienes de capital, el nuevo sis-
tema de incentivos incrementara la demanda de divisas. 3) Lo propio ocurrira
con las importaciones de energia ya que, ain corrigiendo sus precios actuales,
ellas seran probablemente crecientes por varios afios, hasta que los nuevos
incentivos generen mayor inversion en exploracion y explotacién de petréleo y
gas. 4) Perfeccionar los mecanismos de limitacién de las entradas de capitales
de corto plazo, que son casi siempre fuente de desequilibrios en la economia.

e3. Los recursos humanos. Propuestas como la del Fondo de Desarrollo Humano
presentadas en la seccion siguiente permitirdn aumentar cuantitativa y cuali-
tativamente la disponibilidad de capital humano para la produccién.

e4. Las negociaciones salariales. 1) Deben crearse marcos institucionales de negociacién
que permitan hacerla compatible con la competitividad de la industria manufac-
turera y los demas sectores productivos. 2) Un escenario de inflacién decreciente
ayudaria a lograr acuerdos de precios y salarios alineados en tal sentido.

eb. Inversidn en ciencia y tecnologia. Junto a un aumento cuantitativo y cualitativo de
la inversion en capital fisico y humano, un desarrollo sustentable debe otorgar
un papel mds protagénico a la ciencia, la tecnologia y la innovacién productiva,
cruciales también para el desarrollo regional centrado en los clusters y la agre-
gacion de valor. Se trata de un drea en la que ha habido progresos en los tltimos
afos, incluyendo la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
productiva. Pero todavia se esta muy lejos de la meta. Por ejemplo, en 2007 (alti-
mo dato disponible) la Argentina invirtié 0,51% del PIB en I+D, cuando la meta
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deberia ser del orden del 1% que muestra Brasil. Para ello se requiere un esfuerzo
adicional del sector publico y también del sector privado, cuya participacion en
el financiamiento de la I+D es muy baja en la comparacion internacional. 1) Para
lograrlo seria conveniente que toda la inversién en I+D recibiera el mismo trata-
miento que la inversion en capital fisico en cuanto a la devolucién automatica del
IVA, la amortizacién acelerada e, inclusive, la inversion en recursos humanos,
considerandola como tal a los fines del IVA. 2) También podrian usarse tanto
como sea posible los subsidios a la I+D admitidos por la OMC.

e6. Desarrollo de otras industrias y de las pymes. 1) Las politicas propuestas permitiran
un mayor crecimiento de las industrias elaboradoras de materias primas. Y tal
como se ha visto en este siglo en el caso de la maquinaria agricola, ello favore-
cerd también la formacién de clusters de produccién de los insumos, bienes de
capital y servicios de las industrias en expansion. 2) Un capitulo aparte es el de
los llamados sectores sensibles, es decir aquéllos que por utilizar mano de obra
poco calificada tienen una fuerte competencia de Asia u otras regiones emer-
gentes. Caben aqui ramas como las de calzados, algunos textiles, confecciones,
muebles, juguetes y parte de la metalmecdanica. La politica adecuada para ellos
es financiar programas de reconversiéon con cronogramas adecuados, de tal
modo que apunten hacia la elaboracion de productos diferenciados, de calidad
y marca y capaces de integrarse al mundo, dejando de lado gradualmente
las politicas erraticas de apertura-cierre de la economia aplicadas desde hace
mucho tiempo. 3) Respecto de las pymes, deberia considerarse una reforma del
impuesto a las ganancias que estableciera escalas progresivas anédlogas a las
vigentes para las personas.

f) El desarrollo de los servicios. A favor de las leyes de Engel y de la evolucion de
las elasticidades ingreso del consumo, un creciente desarrollo de los servicios es el
estado natural de las cosas. Politicas como las propuestas hasta aqui y en la seccién
siguiente contribuirian de manera importante a su modernizacion al facilitar la dis-
ponibilidad de capital fisico y humano y la inversion consecuente en ellos.

Las propuestas mencionadas no agotan, por cierto, la agenda de desarrollo pro-
ductivo pendiente en la Argentina. Ella deberia incluir también otras cuestiones
que gozan de bastante consenso entre las fuerzas politicas y las organizaciones de
la sociedad civil, tales como la modernizacion del Estado, recreando la carrera de
la funcién publica y tendiente a mayor transparencia y medicion de resultados;
otras reformas impositivas tendientes a dar una mayor progresividad efectiva al
sistema; en materia de servicios publicos, el planeamiento estratégico, la mejora
de los entes reguladores, la defensa de los consumidores, el servicio universal e
incentivos adecuados y pautas claras y creibles sobre la propiedad y la gestién de
las empresas; en materia de medio ambiente, mejorar los entes reguladores y el
poder de policia ambiental; y en lo concerniente a pymes, racionalizar y facilitar
las politicas de apoyo a las pymes y microemprendimientos, incluyendo natural-
mente a las microfinanzas.

3.2.2.2. La agenda federal, el desarrollo humano y sus efectos sobre la produccion

Hay razones de peso para realzar una agenda federal, intrinsecamente vinculada
al desarrollo humano y también a la produccién. El sistema vigente de distribucion
de los recursos tributarios limita seriamente el desarrollo humano al imposibilitar
a las provincias mejorar lo suficiente la cantidad y la calidad de la inversion en
educacién, salud, nutricién y promocién social. Las transferencias legales a pro-
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vincias y municipios se encuentran en un minimo histérico algo superior al 30%
de la recaudacién tributaria nacional. Aunque parte de los recursos apropiados
por la Nacién se redistribuyen luego regionalmente, se lo hace discrecionalmente
y afectdndolos en su mayoria a finalidades distintas al desarrollo humano. Esto va
en direccion contraria a la agenda adecuada para combatir la enfermedad holandesa, en
la que adecuadas instituciones de distribucion de la renta de los RRNN juegan un papel
crucial. Por ello, esta renta deberia ser apropiada principalmente por las provincias para ser
invertida en el desarrollo humano y en el desarrollo regional y local creador de empleos de
calidad. El crecimiento regionalmente mas equilibrado que se observa hoy, impul-
sado por la demanda global de bienes bésicos, no cumplira a pleno sus funciones
si no se complementa con politicas como las aqui sugeridas.

a) Fondo para el Desarrollo Humano (FDH). La virtual imposibilidad de contar
con una nueva ley de coparticipacién en un plazo razonable y el vencimiento de
las metas financieras de la ley de financiamiento educativo (LFE) brindan una
oportunidad para hacer algo distinto. Podria crearse un Fondo de Desarrollo
Humano integrado por dos componentes, a saber, de financiamiento educativo y
de convergencia. Su objetivo es acercarse al cumplimiento de lo establecido en la
Constitucion (Art. 75,2, CN) de “dar prioridad al logro de un grado equivalente de desa-
rrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.
al. Fondo de Financiamiento Educativo. La ley de educacién nacional estableci6é que,
cumplidas las metas de financiamiento de la ley respectiva, el presupuesto con-
solidado de Nacién y provincias destinado exclusivamente a educacién, no seria
inferior al 6 % del PIB. Pero una nueva ley es condicién necesaria para que ello
ocurra, para renovar la garantia de recursos coparticipables, que ahora debe-
rian ser los de la Nacién y los de las provincias y, por otro lado, para hacer més
probable el cumplimiento de las metas sustantivas de la ley de financiamiento,
incumplidas hasta ahora casi totalmente. El aumento de los salarios —cerca de
un 30% en términos reales desde 2005—- es imprescindible para jerarquizar la
carrera docente y mejorar la calidad educativa, pero ellos no han tenido hasta
ahora las contrapartidas necesarias de una nueva carrera docente y han absorbi-
do un porcentaje demasiado elevado (cerca del 75%) del aumento de los recursos,
dificultando el cumplimiento de los otros objetivos. Las metas de la nueva ley
deberian alcanzar a todos los niveles de ensefianza y algunos de sus puntos mas
relevantes podrian ser los que siguen. 1) Educacién inicial. Universalizar el acceso
desde los 3 afios. 2) Educacion bdsica. Lograr que todas las escuelas primarias y
secundarias sean de jornada extendida en 2020, para dar a todos la posibilidad
de acceder a la segunda lengua, las tecnologias, la expresion artistica, el deporte
y la recreacion, acceso que hoy esta limitado a los chicos de mayores recursos
econémicos. En el caso de la ensefianza media la jornada extendida permitiria
también lograr que los estudiantes adquieran al menos una competencia laboral, algo
esencial en el contexto actual de obligatoriedad y extension de la matricula. En
paralelo, deberian acelerarse los programas en curso de mejora de la calidad de
las escuelas técnicas. La doble jornada ayudaria también a reducir la repitencia
y la desercién, aumentar la graduacion a tiempo y mejorar la calidad de la edu-
cacion, punto este tltimo que muestra un preocupante deterioro en las pruebas
internacionales, incluso respecto de otros paises de LATAM. 3) Otorgar en estas
politicas una efectiva prioridad de las zonas con mayores niveles de pobreza, superando
la realidad actual de escuelas pobres para los pobres. 4) Gestion de la educacion bdsi-
ca. Tanto el ministerio nacional como los provinciales deberian llevar registros
confiables que permitan informar anualmente los resultados. Mucho ayudaria
en este sentido la organizacién de consejos de evaluacion jurisdiccionales del
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cumplimiento de las cuatro leyes bésicas —nacional de educacién, financiamien-
to, educacion técnica y 180 dias de clases— integrados por representantes de los
tres poderes del estado, las comunidades educativas y la sociedad civil. Para
las escuelas que empeoren o no mejoren sus rendimientos deberian disefiarse
politicas de mejora escolar. En fin, es necesario ampliar la participacién en las
pruebas internacionales y volver a realizar al menos cada dos afios pruebas
censales de evaluacion en las etapas intermedia y final de los ciclos educativos
primario y secundario, con un objetivo esencialmente pedagogico. 5) Educacion
superior. La creacion y el fortalecimiento de los institutos terciarios tecnolégicos
y una mayor integracion de las universidades en el desarrollo de sus regiones
son dos de las tareas mds urgentes en el nivel terciario. 6) Debe aumentarse en
calidad y cantidad la oferta de programas de capacitacion y reentrenamiento laboral, en
estrecha colaboracién con provincias, municipios y agentes de desarrollo local.
7) Recursos. Para el desenvolvimiento de esta agenda seria necesario aumentar
gradualmente la inversién hasta el 70% del PIB en 2020, estableciendo que no
menos de dos tercios del aumento de los recursos totales se invierta para posi-
bilitar las nuevas metas.

a2. Fondo de Convergencia (FC)°. Su objetivo es lograr gradualmente la convergencia
del PIB por habitante de todas las provincias argentinas al promedio nacional,
analogamente a lo que se realiza en paises federales avanzados, como Cana-
da. Para lograrlo, unos dos tercios de los recursos del FC deberian invertirse
sobre todo en desarrollo humano —educacién y capacitacion, nutricion, salud y
promocién social- y el resto en obras de infraestructura. Los fondos deberian
ser recibidos: a) por las provincias que tengan un PIB por habitante inferior al
promedio; b) por aquéllas que, estando por encima del promedio, contengan
zonas con niveles de NBI superiores al promedio nacional, en cuyo caso los
recursos deberdn ser invertidos en dichas zonas. Un caso tipico al respecto es
el de muchos partidos del Gran Buenos Aires. El FC podria integrarse con un
porcentaje del aumento de la recaudacién de impuestos nacionales, coparticipa-
dos o0 no, y con un porcentaje similar de la reduccién de subsidios a la energia
y los transportes. Seria conveniente que para participar en el FC las provincias
emparejaran con recursos propios los fondos recibidos, y también que los
recursos asignados al FC fueran reemplazando gradualmente a las transferen-
cias discrecionales del PEN.

b) Los recursos humanos, el desarrollo local y los empleos de calidad. El futuro
desarrollo de las economias regionales y locales se vera notoriamente favorecido
con una redistribucién de la renta fiscal del tipo de la propuesta aqui, aunque
seria superior una alternativa que devolviera potestades tributarias a las provincias y los
municipios, permitiendo un federalismo y un municipalismo mds responsables (]. J. Llach
y M. M. Harriague, 2005 y 2008). Por uno u otro camino se favoreceria el desarro-
llo local que, como es sabido, es caracteristica central del desarrollo econémico y
social contemporaneo en los paises més exitosos. 1) El corazén del desarrollo local es
la configuracion de clusters o racimos productivos basados en los RRNN u otros. Tal como
lo analizé hace muchos afios Joseph Ramos (s/f, 1999 y 2006), América del Sur
tiene una dotacion de factores en espejo y complementaria de la de Asia: muchos
RRNN en relacién a la poblacién aqui, lo opuesto alld. Por ello es impensable que
una estrategia de desarrollo exitosa para Sudamérica o para la Argentina pueda
basarse imitando al Asia. La alternativa inteligente en nuestro caso, argumenta
Ramos, no es ni especializarse s6lo en RRNN, al estilo enfermedad holandesa, ni
buscar una industrializacién basada en el trabajo barato, sino desarrollar clusters,
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mirando lo que han hecho paises como Finlandia. Las ventajas de un desarrollo
en clusters respecto de otro que se limite a los RRNN residen en que el primero
requiere para su desarrollo mucho capital humano en red, es decir, genera conjuntos
de empresas interconectadas e intensivas en recursos humanos. Una sociedad cuya
base productiva principal sean los clusters mostrarad una mayor integracién social
y una mayor movilidad que otra recostada principalmente sobre los RRNN con
menos agregacion de valor aguas abajo de las cadenas. 2) El desarrollo de clusters
no basados en RRNN, en fin, podria facilitarse con politicas de promocion del desarrollo de
proveedores de las industrias manufactureras y de los servicios.

c. Politica nutricional universal. La Argentina debe dar respuesta al desafio de
erradicar la desnutricién, y también la malnutricién. Esto es necesario de por si,
porque no es aceptable que haya tantos chicos en esa condicién en el pais, pero
lo serfa aiin mas en un contexto de gradual eliminacion de las retenciones y res-
tricciones a las exportaciones. Surgen dos instrumentos vélidos para lograrlo que
deberian usarse complementariamente. Uno es la rebaja del IVA sobre los alimen-
tos al ritmo de la reduccién de los impuestos y restricciones a las exportaciones
y tanto como sea posible sin crear acumulaciones crénicas de créditos fiscales. El
otro es universalizar el alcance de la asignacién por hijo ddndole, al mismo tiem-
po, el carécter total o parcial de una tarjeta de compras de alimentos, con mayores
descuentos para aquéllos que sean mds nutritivos. Hay que tener en cuenta al
respecto que los problemas de malnutriciéon que se observan en la Argentina no
son sblo de cantidad de alimentos (por ejemplo, de calorias) sino, ain en mayor
medida, de calidad (S. Britos et al, 2005, 2008 y 2009; J. J. Llach y S. Britos, 2009).
Una politica de este tipo permitiria también el reemplazo gradual de los comedo-
res escolares —salvo para los refuerzos de desayuno o merienda, segtin el turno
que se curse— permitiendo asi recuperar la comensalidad familiar, que tiene un
valor en si misma. Tarjetas de este tipo funcionan parcialmente en las provincias
de Buenos Aires (y algunos de sus municipios), Chaco, Formosa y Santa Fe y en
algunos municipios del GBA.

d. Otras politicas sociales. Por cierto, la agenda social no se agota en las pro-
puestas mencionadas. No es posible tratar aqui a las restantes, pero valgan las
siguientes menciones. 1) Salud. Se requiere mayor inversion, un rol central otorga-
do a la atencion primaria y al hospital publico y la ampliacion del seguro de salud.
2) Empleo. Considerar la universalizacion del seguro de desempleo. 3) Vivienda
social. Mejora de las politicas de vivienda social, con creciente participacién de la
demanda y creacion de condiciones para el financiamiento a largo plazo. 4) Otras
politicas asistenciales. Transformar las politicas asistenciales en programas orienta-
dos al empleo permanente. 5) Distribucién del ingreso. Sera dificil la mejora de la
calidad de la gobernanza si no esta acompafada de la percepcion social de que
la distribucién del ingreso estd mejorando. Ello ocurriria con politicas sostenidas
de desarrollo de la economia y reduccion del desempleo unidas al combate a la
informalidad; a la mejora cuantitativa y cualitativa de la educacion, la salud y la
nutricién; al acceso a una vivienda digna; a un aumento significativo de la recau-
dacién del impuesto a las ganancias, sobre todo de las personas; a una reduccion
de los impuestos al consumo, en particular el IVA sobre los alimentos y, en fin, a
un desarrollo significativo del sistema financiero y del mercado de capitales ten-
dientes a democratizar el acceso al crédito.
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4. Breve conclusion

Se han aportado elementos para mostrar que el nuevo rol global de los paises emer-
gentes ofrece a la Argentina y a todas sus provincias oportunidades de desarrollo
aun mas importantes que las que el pais tuviera a fines del siglo XIX y principios
del siglo XX. Esto es asi tanto por la cantidad de clientes potenciales como por el
hecho de que la demanda alcanza a los bienes basicos y agroalimentos producidos
por todas las provincias argentinas. La Argentina esta aprovechando esta oportu-
nidad de manera bastante limitada, a diferencia de lo que ocurre en otros paises
de la region. Para hacerlo plenamente surge la necesidad de una amplia agenda de
integracion al mundo y de desarrollo integral en lo productivo, en lo federal y en lo
social. Ella debe permitir sortear los riesgos de la enfermedad holandesa, muchas
veces asociados al crecimiento centrado en los recursos naturales, dando cabida
a un desarrollo armoénico de todos los sectores de la economia y de la sociedad.
El trabajo muestra que hay muchos instrumentos disponibles para alcanzar dicho
objetivo, cuya discusién estd hoy llamativamente ausente de la agenda publica.
Asimismo, en J. J. Llach y M. M. Harriague (2010) se mostro la viabilidad fiscal de
los mismos, aunque sélo en el contexto de un crecimiento sostenidamente rapido.
En cambio, si no se siguen caminos andlogos a los aqui sugeridos, la Argentina
corre el riesgo de crecer por debajo del potencial y no lograr un desarrollo integral,
pero también el de recaer en ciclos violentos asociados a la insolvencia fiscal y
distorsiones de los precios relativos.
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