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RESUMEN EJECUTIVO

1. El nuevo marco mundial y regional y la demanda de alimentos

El nuevo mundo emergente. Después de la peor crisis desde 1930, la
economia global esta despegando, lentamente en los paises desarrollados (PD)
y mucho mas rapidamente en los paises emergentes (PE), sobre todo en Asia.
Los emergentes salen fortalecidos de la crisis, afianzandose asi la
megatendencia prevista en un estudio anterior' y, en ese marco, también se
revitalizan las proyecciones de demanda global de alimentos para los préximos
lustros, ofreciendo a la Argentina una oportunidad sin precedentes. Este rapido
crecimiento de los emergentes es crucial, porque de ellos vendra cerca del 90%
del aumento de la demanda de alimentos y de los productos basicos de todas
las provincias argentinas por mucho tiempo.

Pueden identificarse cinco factores determinantes de esta megatendencia de
creciente protagonismo de los PE: la abundancia de trabajo con bajos salarios;
la mejora estructural de los términos del intercambio de los paises productores
de commodities, que de este modo pueden incorporar cada vez mas tecnologia
y aumentar su productividad; la sostenida inversién en educacién de los PE; la
incorporacion al consumo de no menos de dos tercios de la poblacion mundial y,
en fin, la notoria mejora de la calidad de las politicas de los PE, cuyos activos
financieros han sido considerados por el FMI los menos riesgosos en los ultimos
dos afos. Estos cinco factores tienen una alta probabilidad de ser duraderos, y
por ello también es muy probable que la megatendencia haya llegado para
quedarse, es decir, que el crecimiento rapido de los PE dure mucho tiempo. Ya
existen proyecciones que indican que los PE pasaran del 49.1% del PIB mundial
en 2000 al 80% en 2040.

El impacto del crecimiento de los PE sobre los mercados de commodities se
da a través de cinco canales: el consumo propio; el consumo inducido, por
ejemplo, Africa crece hoy mas rapido que LATAM por la influencia de Asia, y de
este modo se convierte también en nuevo demandante de alimentos; los limites
ambientales, que dificultan el aumento de la produccién de bienes basicos en
buena parte de Asia; el desarrollo del sector de biocombustibles ante el
encarecimiento del petrdleo y, en fin, el hecho de que, después de la crisis, las
principales economias de Asia cambiaran gradualmente su perfil, apostando un
poco mas a los enormes mercados internos que pueden desarrollar,
aumentando asi aun mas su demanda de bienes basicos.

Oportunidades y desafios para la Argentina. La misma megatendencia de
crecimiento de Asia y de los PE ha abierto una gran oportunidad para la
Argentina, especialmente en el sector de agroalimentos y otros bienes basicos.
Pero al mismo tiempo plantea amenazas y desafios para otros sectores y para el
pais en su conjunto. La clientela potencial de la Argentina de hoy es mas

' J. J. Llach y M. M. Harriague (2008), El auge de la demanda mundial de alimentos 2005-2020:
una oportunidad sin precedentes para la Argentina, Buenos Aires, Fundacion Producir
Conservando (FPC).



importante que la que dio lugar a su integracion al mundo a fines del siglo XIX 'y
principios del siglo XX. En valores comparables y dolares constantes, el
mercado potencial por habitante argentino era entonces de US$ 230.000 y llega
hoy a US$ 412.500. Otros dos rasgos realzan aun mas la ventaja de la situacion
actual. Uno es que la demanda de Asia y los PE no se agota -como en 1900- en
los productos de la Pampa Humeda como granos y carnes, sino que alcanza a
todos los productos basicos, desde mineros hasta forestales, desde pesqueros
hasta fruticolas. Por la misma razén, la ventaja que se presenta no se limita a la
Pampa Humeda, sino que se extiende a todo el pais. Tanto este trabajo como el
anterior advierten, sin embargo, que las megatendencias descriptas no
“garantizan” precios altos de los agroalimentos por mucho tiempo pero si que el
tamafno de mercado de los mismos continuara creciendo con firmeza. Los
precios dependeran también de las reacciones de la oferta —que estan siendo
bastante rapidas- y de cambios técnicos que pueden dar lugar a importantes
aumentos de la productividad.

¢Por qué la Argentina no estd aprovechando bien la oportunidad? La
Argentina esta aprovechando muy parcialmente esta oportunidad, y asi se lo
constata claramente cuando se compara el desarrollo del sector agroalimentario
argentino de las ultimas décadas —salvo el caso de la soja- con los de Brasil o
Uruguay. Esta diferencia se debe claramente al sesgo contra el sector
agroalimentario de las politicas de la Argentina en comparacién con sus vecinos,
no solo por los elevados impuestos a las exportaciones sino, aun peor, por las
restricciones cuantitativas y otros controles que pesan sobre la produccién y las
exportaciones. Se argumenta que estas politicas son necesarias por razones
productivas, en esencia, para proteger a la industria manufacturera; por razones
sociales, para reducir el precio interno de los alimentos; y por razones fiscales.
En el trabajo se muestra que, para alcanzar los mismos objetivos, hay, mejores
respuestas que las politicas econdmicas vigentes hoy. Se sugiere también que
lo mas probable es que la politica impositiva contraria al sector agroalimentario,
y crecientemente contraria también a todo el sector productivo, se deba a un
cuarto objetivo: concentrar rentas fiscales —y poder- en el Tesoro Nacional.

Como consecuencia de las politicas con sesgo contrario a los agroalimentos,
la Argentina deja de producir algo mas de 21.000 millones de ddlares, de los
cuales se exportarian casi 12.000. Adicionalmente, la pérdida de valor de stock
ganadero asciende a 6391 millones de dodlares. La produccién perdida equivale
a un 33.7% del total producido hoy por el agro y las agroindustrias y a un 16.6%
de lo producido por la industria manufacturera no agroindustrial. Es virtualmente
imposible que otros sectores puedan dar un salto productivo de esta magnitud, y
hacerlo a un costo tan bajo como el del agro y las agroindustrias. En lo
concerniente a las exportaciones, la pérdida estimada equivale al 21% del total
exportado en 2009, al 30% del aumento del total exportado entre 2001 y 2010
(estimado), al 29.5% del total de exportaciones agropecuarias y MOA 2008 y al
139% de las importaciones de bienes de capital del 2009. Es muy ilustrativa al
respecto la comparacion de lo ocurrido en las dos ultimas décadas en la
Argentina y en Brasil. Tanto en los ultimos veinte afios como en los ultimos diez,
cuando la Argentina volvié a optar por un sistema de tipos de cambio multiples,



los resultados obtenidos por Brasil fueron superiores, creciendo mas su PIB, su
PIB por habitante, su sector agropecuario, su industria y sus exportaciones
totales. Logré asi mostrar que se pueden encontrar caminos para compatibilizar
el desarrollo del agro y el de la industria, sin que uno crezca a expensas del otro.

2. Oportunidades, desafios y estrategia de desarrollo de la Argentina

A la hora de explicar porqué la Argentina esta desaprovechando esta gran
oportunidad tiene especial importancia el hecho de que todavia no se ha puesto
en blanco sobre negro como podrian armonizarse, por un lado, el desarrollo
pleno del sector agroalimentario y de productos basicos y, por otro lado, el de los
sectores urbanos, en especial el de la industria manufacturera, para la que el
rapido crecimiento de los paises emergentes aparece mas bien como una
amenaza o un desafio que como una oportunidad. Hay consenso en que el
desarrollo de los distintos sectores debe armonizarse, pero es notorio el disenso
sobre los instrumentos para alcanzar estos objetivos. Por ello se le dedicara
especial atencidn a este tema tan crucial.

Los nudos gordianos. Se parte de un diagnostico que muestra cuales son los
“nudos gordianos” que traban la posibilidad de alcanzar dichos objetivos; cuales
son sus densas interacciones, que imposibilitan desatar uno de ellos sin atender
a los demas vy, en fin, cuales podrian ser los principales lineamientos de politicas
para alcanzar consensos basicos superadores. En otras palabras, cual es la
agenda que deberia seguirse para, al menos, generar un marco propicio para las
soluciones. Los nudos gordianos se apoyan en tres bajos continuos de la
sociedad, la economia y la politica argentinas vigentes también desde hace ya
varias décadas. Ellas son la fragilidad institucional, las pujas distributivas y los
constantes cambios, muchas veces entre extremos, en cuanto a los roles del
Estado y del mercado. El sistema impositivo, la coparticipacion y el desarrollo
regional; el desarrollo integrado y sostenible, el perfil productivo y la integracién
al mundo; la pobreza, la distribucion del ingreso y su especial expresion
geografica en las provincias del Norte y en el GBA vy, en fin, la cuestion de la
educacion, la ciencia y la tecnologia son a juicio de los autores los cuatro nudos
gordianos que limitan la posibilidad de que la Argentina aproveche plenamente
la oportunidad histérica que se le ofrece. Una y otra vez se intentan soluciones
individuales para uno u otro de los nudos basadas en coaliciones politicas
transitorias; pero al no dar respuesta a la interaccion con los demas, tales
soluciones también resultan ser transitorias.

La agenda de desarrollo de la Argentina. El desarrollo integrado y sostenible
del pais y de sus regiones, la construccion de una sociedad mas equitativa y la
mejora de su calidad institucional requieren dar respuestas coordinadas y
simultaneas a los nudos gordianos y a sus bajos continuos que operan ciclica
pero permanentemente como sus causas Ultimas. Por dar solo un ejemplo, y
parafraseando al Pellegrini de “sin industria no hay Nacién”, hoy puede decirse
que sin el protagonismo del agro y las agroindustrias tampoco habra Nacién, es
decir, no habra una sociedad con capacidad de progresar y hacer progresar a



todos sus habitantes. Pero también es cierto que no habra agro ni agroindustrias
exitosas si la Nacidon y sus sectores no se realizan, porque en tal caso
dificilmente sera posible llegar a los acuerdos necesarios para el pleno
desarrollo de los agroalimentos y demas productos basicos. Como aportes a la
formacion de los necesarios consensos, el trabajo formula una agenda para el
desarrollo de la Argentina. Se plantea, por un lado, la agenda federal, vinculada
con la agenda social, el desarrollo humano y la produccion. Aqui se incluyen las
propuestas de un Fondo de Desarrollo Humano, integrado por un Fondo de
Financiamiento Educativo —para reemplazar al que vence en 2010- y un Fondo
de Convergencia, complementario de la ley de coparticipacion federal, cuya
sancion se ve politicamente mucho mas dificil de alcanzar. También se
proponen el reemplazo gradual de las retenciones a las exportaciones por el
impuesto a las ganancias, politicas de desarrollo local y una politica nutricional
de alcance universal. Hay un nucleo bien claro que une a las distintas
propuestas que se presentan respecto de la agenda federal, vinculadas a la
social y a la productiva. Se trata de que la renta originada en la demanda de
agroalimentos y otros bienes basicos debe ser apropiada principalmente por las
provincias para ser invertida en el desarrollo regional y local y en el desarrollo
humano de sus poblaciones.

Por otro lado, se plantea la agenda del desarrollo integrado y sostenible y la
insercion externa. Ella incluye un nuevo sistema de incentivos que elimine
gradualmente impuestos distorsivos; respuestas al desafio de agregar cada vez
valor en las agroindustrias, sobre todo aguas abajo de las cadenas de valor;
incentivos para hacer compatible el crecimiento con la biodiversidad productiva y
politicas especificamente orientadas al desarrollo manufacturero.

Los desafios de la industria manufacturera. El hilo conductor de las
propuestas para el sector es tender a una industria manufacturera capaz de
pagar salarios medios, analogos a los que hoy permiten a muchos paises de
Europa Oriental un sélido crecimiento industrial. Para ello es esencial aumentar
en cantidad y en calidad y abaratar la oferta de los principales factores
productivos que necesita la industria, a saber, los recursos humanos, el capital y
la tecnologia. Esto podra lograse mediante la reduccion del costo del capital, una
politica monetaria y cambiaria que evite apreciaciones excesivas del peso, el
desarrollo de los recursos humanos, esquemas de precios y salarios
compatibles con la competitividad de las manufacturas y un aumento de la
inversion en ciencia y tecnologia. Si bien el pais no se caracteriza por la
abundancia de capital, tampoco esta afectado por su escasez, como lo muestran
los aproximadamente US$ 130.000 millones de activos del sector privado no
financiero invertidos en el exterior. Se observa claramente que cada vez que se
crean adecuadas condiciones de confianza el problema que surge es el
contrario, a saber, como frenar excesivas entradas de capitales. Si se afianzara
una politica de solvencia fiscal, la caida del riesgo pais podria conducir a
obtener el grado de inversion, como lo ha hecho Brasil, y aumentaria
sustancialmente la oferta de capital nacional y extranjero dispuesto a invertirse
en el pais con un horizonte de mediano y largo plazo. Estas corrientes de capital
deberian complementarse con la inversion publica en todos aquéllos sectores en



los que, pese a mostrar beneficios sociales netos, no participara el sector
privado. El desarrollo de la infraestructura necesita indudablemente un nuevo
salto adelante, muy evidente en lo que se refiere a la energia, pero también
relevante en todo el sistema de transportes, la provisidbn de agua y servicios
sanitarios o la preservacion del medio ambiente. Asimismo, para evitar
apreciaciones inconvenientes del peso, son necesarias una solvencia fiscal
estructural, conducente a la reduccion del riesgo pais y al sostenimiento de la
paridad cambiaria al nivel mas alto posible, pero compatible con baja inflacion;
las mencionadas inversiones en infraestructura; la inversion en capital humano
y, en cuarto lugar, todo lo que sea necesario para el desarrollo de los racimos
productivos. Actuando conjuntamente, estas politicas tienen el potencial para
moderar la apreciacion cambiaria y, al mismo tiempo, para crear nuevas
ventajas competitivas apoyadas sobre el capital fisico y el capital humano.

Simulacion de algunas politicas. En base a escenarios alternativos de
crecimiento de la economia para el periodo 2010-2014 se proyectan las cuentas
publicas de la Nacion, las provincias y el sector publico consolidado y se analiza
la factibilidad fiscal de algunas de las politicas tendientes a eliminar restricciones
sobre la produccion y las exportaciones y a ganar competitividad sistémica, en
particular de aquéllas que implican un costo fiscal. De estas proyecciones
surge una conclusién clave y es que para evitar que la actual crisis fiscal
se transforme en cronica deben disefarse politicas que permitan un rapido
crecimiento de la economiay, por esa via, reconstruir la solvencia fiscal.

A partir de los escenarios y las proyecciones fiscales de base se simula la
factibilidad fiscal de las siguientes politicas, que forman un conjunto integral y de
las que normalmente se afirma que no son fiscalmente factibles. a) Reemplazo
gradual de las retenciones a las exportaciones (DEX) agroalimentarias, hasta su
eliminacidén, por impuestos a las ganancias. Se mantiene el diferencial del
complejo oleaginoso. b) Eliminacion gradual de las restricciones a las
exportaciones (REX), al mismo ritmo que los DEX. c) Reduccion de los subsidios
vigentes a la produccion agroalimentaria, pari passu con la reduccion de los DEX
y las REX. d) Unificacion gradual de la alicuota del IVA sobre los alimentos en
un 10,5%. e) Eliminacién gradual del subsidio al gasoil-agro.

Efectos sobre el crecimiento de la economia y sobre las cuentas publicas.
Las politicas propuestas tienen como minimo, al cabo del periodo de proyeccion
(afio 2014), un efecto de una sola vez de aumento del PIB de 5.42% mas un
aumento de su tasa de crecimiento anual de 0.825 puntos porcentuales. Los
efectos de las politicas propuestas también son positivos para los resultados
fiscales. Por ejemplo, para el escenario 1, la ganancia final (afio 2014) es, en
porcentajes del PIB, de 0.64% para la Nacion, del 0.92% para las provincias y
del 1.56% en total. Surge asi la conclusién de que una reforma como la
propuesta en este trabajo, de gradual liberalizacion de la produccion y las
exportaciones, tiene efectos fiscales positivos. Esto significa que, en conjunto,
politicas como las aqui propuestas, promotoras de la produccién y las
exportaciones agroalimentarias tiene efectos positivos sobre el crecimiento y son
compatibles con una solvencia fiscal mayor a la de hoy. Existe cierta
probabilidad de que estos efectos positivos encuentren atenuantes por una



eventual apreciacidn cambiaria y por costos crecientes de los factores. De alli
las politicas propuestas para evitar una excesiva apreciacion de la moneda, y
por otro lado se argumenta que los costos crecientes no aparecen como una
dificultad relevante.

Politica nutricional de alcance universal. En el trabajo también se propone
una politica nutricional de alcance universal, no sélo para compensar los
aumentos de precios de los alimentos que podrian surgir de las politicas
propuestas, sino también por su necesidad intrinseca. Los dos instrumentos
recomendados son una rebaja adicional del IVA sobre los alimentos, tanto como
sea necesario para compensar los aumentos inducidos de sus precios, y la
universalizacion de la asignacion por hijo, dotada de un componente de
descuentos que permitan mejorar la calidad de la dieta alimentaria.

Otras posibles fuentes y usos de fondos. La ultima seccién del trabajo
muestra que, ademas de los excedentes generados por las politicas propuestas,
existen otras fuentes de financiamiento y que seria recomendable hacer uso de
las mismas tanto por razones de eficiencia como por cuestiones de equidad.
Ellas son la reduccién gradual de los subsidios a la energia y los combustibles y
la eliminacion, también gradual de algunas de las exenciones impositivas
vigentes, como las referidas a las rentas financieras y las ganancias de capital o
las de los combustibles. Los excedentes asi generados podrian utilizarse tanto
para crear un fondo de ahorro publico —herramienta muy importante para limitar
la apreciacion cambiaria- como para reducir los impuestos distorsivos que limitan
la produccion. Si se optara por este ultimo camino se podrian eliminar casi todos
los impuestos distorsivos que, netos de retenciones, alcanzan a un 3.53% del
PIB (afo 2008). De este modo, la economia argentina haria una muy
significativa y duradera ganancia de competitividad sistémica. Sin embargo, se
considera preferible aplicar los recursos asi generados a ambos objetivos, dado
que el ahorro publico es crucial para evitar procesos de excesiva apreciacion de
la moneda.



1. El nuevo marco mundial y regional y la demanda de alimentos
1.1. La nueva etapa de la economia global y el rol de los emergentes

Después de la peor crisis desde 1930, la economia global esta despegando,
lentamente en los paises desarrollados (PD) y mucho mas rapidamente en los
paises emergentes (PE), sobre todo en Asia® °. Se afianza asi la megatendencia
prevista en el estudio sobre demanda global de alimentos 2005-2020 y, en ese
marco, también se revitalizan dichas proyecciones de demanda para los
préximos lustros, ofreciendo a la Argentina una oportunidad sin precedentes®.
Este rapido crecimiento de los emergentes es crucial, porque de ellos vendra
cerca del 90% del aumento de la demanda de alimentos y de los productos
basicos de todas las provincias argentinas por mucho tiempo.

En el Cuadro 1 se muestra una comparacion entre las tasas de crecimiento
utilizadas en el estudio anterior sobre la demanda mundial de alimentos y las
ultimas estimaciones y proyecciones del FMI. Respecto del promedio mundial se
observa que las proyecciones medias de FPC® coinciden significativamente con
las del FMI para ambos periodos. La principal diferencia se encuentra en los PD
en 2005-2010. Ademas, las estimaciones y proyecciones del FMI estan mas
cercanas a los escenarios medio-alto y alto de FPC que a los escenarios medio-
bajo y bajo de FPC. En cuanto a los paises emergentes, los mas importantes
para la demanda de alimentos, las proyecciones FPC 2005-2010 superan en
todos los casos a las del FMI. Por ejemplo, comparando el promedio de
escenarios alto-bajo, las proyecciones FPC son 0.9 puntos porcentuales mas
altas. En cambio, para el periodo 2010-2015, ellas son casi iguales (0.1 puntos
porcentuales mayores las del FMI). Se desprende de este analisis que las
previsiones del trabajo anterior respecto de la demanda de alimentos,
estrechamente asociadas al crecimiento de las economias, se encuentran
razonablemente respaldadas por los datos reales y siguen vigentes.

1.1.1. Los emergentes salen fortalecidos

Uno de los mas recientes analisis de la evolucion de la crisis global concluye
de este modo: “Los paises emergentes salen de la crisis mas fuertes de lo que

2 Se utiliza la expresion paises emergentes para referirse a todos los paises no desarrollados,
dado que en los ultimos lustros, y especialmente en lo que va del siglo XXI, la enorme mayoria
de los paises no desarrollados estan creciendo mas rapido que los desarrollados.

% Ver J. J. Llach (2009 a, b, c y d).

*J. J. Llach y M. M. Harriague (2008), El auge de la demanda mundial de alimentos 2005-2020:
una oportunidad sin precedentes para la Argentina, Buenos Aires, Fundacién Producir
Conservando (FPC). Otros trabajos que contribuyeron enriquecer la perspectiva de los autores
son Bisang (2009), CASAFE (2009), J. Nogués (2009 a y b), J. Nogués, A. Porto et al. (2007 y
2009), H. Piffano (2009), M. Pifeiro et al. (2009) , L. Reca (2006) y F. Vilella (2009).

® El estudio sobre la demanda de alimentos citado en la nota 4 sera frecuentemente mencionado
como FPC (Fundacion Producir Conservando), sobre todo en los cuadros.



nadie habia esperado, y esto tendra profundas consecuencia para el resto del
7!6

mundo™. Y asi es, efectivamente.
Cuadro 1
Comparacion de tasas de crecimiento del PIB, 2005-2015.
FMI y Fundacién Producir Conservando
2005-2010 2010-2015 2005-2015

FPC, escenario bajo 2.8 2.3 2.6
-PD 1.8 1.6 1.7
- PE 6.2 4.8 55
FPC, escenario medio-bajo 3.1 2.6 2.9
-PD 1.9 1.7 1.8
- PE 6.8 4.5 5.6
FPC, escenario medio-alto 2.9 3.5 3.2
-PD 1.7 2.5 2.1
- PE 6.8 6.1 6.4
FPC, escenario alto 3.2 3.9 3.5
-PD 1.9 2.8 2.3
- PE 71 6.9 7.0
FPC promedio alto-bajo 3.0 3.1 3.1
-PD 1.9 2.2 2.1
- PE 6.7 5.9 6.3
FMI 3.0 4.1 3.5
-PD 0.8 2.0 1.4
- PE 5.8 6.0 5.9

Nota. Las ponderaciones de PD y PE difieren entre FPC y FMI porque para las primeras se usé
el ingreso nacional bruto (INB) y para las segundas el producto interno bruto (PIB). Fuentes.
Elaboraciéon propia en base a FPC, J. J. Llach y M. M. Harriague (2008) y FMI: World Economic
Outlook, octubre de 2010.

Como puede verse en el Cuadro 2, los PE iran aumentando su participacion
en el PIB global en ddlares corrientes desde un 25% antes de la crisis a mas del
35% en 2020. En dolares de paridad (PPP), medicion muy relevante desde el
punto de vista del potencial de demanda interna, dicha participacion aumentara
de 41.9% a 54.9%. Otro aspecto muy relevante es la también creciente
participacion de los PE en el crecimiento del PIB global, que después de llegar a
mas del 100% entre 2007 y 2010, por la caida del PIB de los paises
desarrollados, se ubicara a partir de 2010 entre 55% y 60% en ddlares corrientes
y en el 75% en ddlares de paridad del poder adquisitivo.

® The Economist, 30 de diciembre de 2009. Lo de que “nadie lo habia esperado” no es
estrictamente cierto. Valga como botén de muestra lo dicho en la nota 2.
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Cuadro 2
Participacion de los PD y PE en el PIB y en el crecimiento globales

Participacién en el PIB global (%)
Paises desarrollados Paises emergentes
US$ corrientes US$ PPP US$ corrientes US$ PPP

2007 75.1 58.1 24.9 41.9

2008 74.1 56.8 25.9 43.2

2009 73.2 55.6 26.8 44 .4

2010 72.5 54.6 27.5 45.4

2015 68.4 49.9 31.6 50.1

2020 64.4 45.1 35.6 54.9

Participacién en el crecimiento del PIB global (%)

2007-10 -70.0 -19.3 170 119.4
2010-15 46.6 24.8 55.4 75.2
2015-20 39.8 234 60.2 76.6

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial y del FMI.

1.1.2. Factores determinantes de la megatendencia de crecimiento de los paises
emergentes

Pueden identificarse cinco factores determinantes de esta nueva
megatendencia de creciente protagonismo de los PE. Y dado que los cinco
tienen en comun una alta probabilidad de ser duraderos, también es muy
probable que la megatendencia haya llegado para quedarse, es decir, que el
crecimiento rapido de los PE dure mucho tiempo.

1. Oferta de trabajo “ilimitada” a salarios constantes. Una clave central del
modelo de desarrollo de los PE —muy especialmente en Asia- es que dada la
baja productividad del trabajo en el sector rural, hay un continuo flujo de
trabajadores hacia las ciudades, en las que se ofrecen a salarios constantes e
inferiores a la productividad del trabajo urbano, generando asi beneficios
extraordinarios a las empresas que los contratan. Este es el modelo desarrollado
en W. Arthur Lewis (1954). Dada la creciente movilidad internacional del capital y
la también creciente disponibilidad de tecnologias, se crean de este modo las
condiciones para un aumento sostenido de la inversion en los PE que presentan
tales ventajas, siendo China, India y otros paises asiaticos los casos mas
notables.

Como se observa en los graficos 1 y 2, tanto el empleo como la poblacion
rurales son sumamente abundantes en los paises asiaticos. Por ejemplo, la
poblacién rural es todavia de un 60% en China 'y 70% en la India, lo que significa
que el funcionamiento de este modelo puede seguir vigente durante un par de
décadas. Este modelo de desarrollo plantea amenazas y desafios muy agudos a
las industrias manufactureras del resto del mundo, y por cierto de la Argentina,
cuyo nivel de salarios se fija por la productividad marginal del trabajo.

11



Grafico 1
Las raices del modelo de Lewis (l)

China has somewhere between 200 and 250 million surplus farmers,
many of which are leaving due to productivity improvements
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Grafico 2
Las raices del modelo de Lewis (ll)

Departing farmers continue to urbanize at the pace of 15-20 million
per year
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2. Apreciacion de los términos del intercambio y amplio margen de aumento
de la productividad (catch-up). Hace mas de cinco décadas Raul Prebisch y
Hans Singer formularon la hipdtesis del deterioro de los términos del
intercambio, segun la cual los precios de las materias primas tendian a mostrar
un deterioro secular respecto del de los bienes industriales. Confluian para ello
distintos factores de demanda, como su crecimiento mas veloz para el caso de
las manufacturas, y de oferta, dado que los mercados de las materias primas
eran mas competitivos y los de bienes industriales eran oligopdlicos o aun
monopolicos. Aunque muy controvertida desde el punto de vista empirico podria
aceptarse que desde la crisis de 1929 y la segunda guerra mundial, los precios
de las materias primas efectivamente tendieron a debilitarse. En el caso de los
alimentos debe considerarse como muy probable que el sistema de
proteccionismo y subsidios que se desarrollé paralelamente por parte de los PD
haya jugado un papel relevante en este cambio de precios relativos, dado el
retroceso del comercio mundial.

En lo que va del siglo XXI nos encontramos con una situacién completamente
diferente. Por dar un par de ejemplos, en 2000 una computadora portatil costaba
20 toneladas de soja, y en la actualidad su precio es de 2 toneladas de soja,
esto es diez veces menos. En 2000, con una tonelada de soja se compraba un
celular basico, y hoy se pueden comprar 25 aparatos analogos. Lo mismo podria
decirse del precio de casi todas las materias primas respecto de los bienes de
capital. Esta apreciacion de los términos del intercambio de los paises
productores de materias primas es el resultado combinado, y en proporciones
comparables, de la suba de los commodities y de la caida del precio de los
bienes tecnoldgicos, tanto los de telecomunicaciones como los de informacion y
también la biotecnologia ;Qué cambid? ;Por qué se esta produciendo este
fendbmeno? Las commodities suben principalmente por el crecimiento de Asia,
continente cuya dotacién de recursos naturales es relativamente pobre. Los
bienes de capital bajan porque se producen en condiciones cada vez mas
competitivas y estan siendo fabricados por trabajadores que ganan menores
salarios. Lo mas probable es que ambos fenémenos hayan llegado para
quedarse, al menos un par de décadas mas. El hecho es que esta apreciacion
de los términos del intercambio da a los paises emergentes con dotaciones
amplias de recursos naturales la posibilidad de aumentar su productividad a un
ritmo acelerado, claramente mayor al de los paises desarrollados y dandoles la
posibilidad de converger gradualmente a ellos (catch-up). El caso de la telefonia
celular ejemplifica estas posibilidades. Como se muestra en el grafico, en el afo
2000 habia 800 millones de teléfonos celulares en el mundo, 600 en los PD vy
200 en los PE. Sdlo ocho afos después, a fines del 2008, los aparatos
existentes con 4000 millones, y 3000 de ellos estan en los PE’. Un teléfono
celular es, cada dia mas, no s6lo un instrumento de comunicacién persona a
persona, sino también una conexion al mundo y, crecientemente, una
computadora que permite por ejemplo a los campesinos de zonas muy pobres
conocer los prondsticos del clima para tomar sus decisiones de siembra o
cosecha y también informarse de la situacion del mercado de sus productos para

" Para fines del 2009 se estima un total de 4.600 millones, 3.200 de ellos en los PE.
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tomar sus decisiones de comercializacion. Por eso, como lo muestran multiples
ejemplos del suplemento de The Economist del que esta tomado el grafico, las
ocasiones de aumentos de la productividad que la telefonia celular da a los mas
pobres son inmensas®. Lo propio ocurre, por cierto, con otras tecnologias tales
como la informatica.

Grafico 3
La revolucion de los celulares
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Fuente: The Economist, 25/9/09

3. Creciente y mejorada inversion en educacion. Un numero creciente de
paises emergentes esta invirtiendo cada vez mas y mejor en educacion. Los
niveles de escolarizacion de su poblacion estan convergiendo a los de los PD (J.
J. Llach, 2005). Los paises de Asia Oriental que participan en evaluaciones
internacionales como la prueba PISA de la OCDE figuran en los primeros
lugares. La poblacion de estudiantes de China, Corea e India en las
universidades norteamericanas es la mas numerosa entre los estudiantes
extranjeros, y junto con la de Taiwan, es también la que crece mas rapidamente.
En fin, en China se graduan cada afo 700.000 ingenieros, en la India 350.000 y
en los EEUU 70.000, lo que significa que la cantidad de ingenieros por habitante
esta aumentando mucho mas rapidamente en los dos paises asiaticos que en
los EEUU (Li et al, 2008).

4. Incorporacion al consumo de cerca de dos tercios de la poblacion mundial,
con demandas reciprocas entre paises emergentes. La urbanizaciéon, los
aumentos de la productividad y la creciente educacion desatan, obviamente, un
acelerado crecimiento del consumo. Para dar una idea del enorme potencial del
consumo en los paises emergentes baste mencionar que solo su aumento en
China e India contribuyé mas al PIB mundial en 2007 que el aumento del

8 Ver también A. Goyal (2010) y The Economist (7/1/2010).

14



consumo en los EEUU. McKinsey (2006) pronostica que durante los proximos
veinte anos la mayoria de la poblacion china saldra de la pobreza: el porcentaje
de quienes viven con menos de 285 ddlares al mes caera del 77% al 2.5%.
Como contrapartida, las clases medias chinas tendran para entonces el 78% del
ingreso urbano total, contra el 42% actual y los mas ricos aumentaran su
participacion del 0.1% al 19.4% del ingreso total urbano. En fin, para el afio 2025
las ciudades chinas constituiran uno de los mayores mercados del mundo, con
aproximadamente 3 trillones de ddlares, mas que el total del consumo japonés
actual. Una narrativa analoga puede presentarse respecto de la India. McKinsey
(2007) pronostica que, en los proximos veinte anos este pais se convertira en el
quinto mercado de consumo del mundo, saltando desde 370.000 millones a 1
billén y medio de ddlares y que las clases medias pasaran a estar integradas por
583 millones de personas, casi doce veces mas que los 50 millones de hoyg.

Cuadro 3
Escapando de la pobreza
Personas no pobres (ni ricas) en los paises emergentes, 1990-2005

Table 3: Living between 52 a day and $13 a day

Number living between $2  Change  Percent Percent of the

and $13 per day (millions) 1990-2005 oftotal population
Region 1990 2005 (millions) change 1990 2005
East Asia and Pacific 3155 1117.1 3016 65.9 19.8 59.3
Of which China 173.7 806.0 6323 52.0 15.3 61.8
Eastern Europe and Central Asia 3553 3478 -1.5 -0.6 76.3 73.4
Latin America and Caribbean 276.7 362.1 354 7.0 63.2 65.8
Middle East and North Africa 170.2 240.1 699 57 755 787
South Asia 1927 380.2 187.5 154 17.2 258
Of which India 146.8 2637 116.9 9.6 173 241
Sub-Saharan Africa 117.7 197.1 794 6.5 228 25.8
Total 1428.1 2644.3 1216.2 100.0 327 48.5
3

Total excluding China 1254 4 13383 583.9 48.0 339 44,

Fuente: M. Ravaillon, (Banco Mundial, 2009)

El cambio en los patrones de consumo no se agota en China o India, ni
incluye tan sélo al Asia, sino también a Africa. Entre 2000 y 2010, el PIB por
habitante de Africa ha crecido 2.62% anual, casi el doble que el de América
Latina (1.37%). Este es un hecho también sin precedentes, que aunque mucho
mas gradualmente que en el caso de Asia, esta conduciendo también a un
aumento de los niveles de consumo del continente mas pobre, que alberga nada
menos que al 75% de las personas que viven en extrema pobreza, con menos
de un délar por dia (Sala i Martin, 2006). En el Cuadro 3 puede verse la
evolucion de la poblacion no pobre en los paises emergentes entre 1990 y 2005,

® Puede consultarse también A. Panagariya (2008).
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que aumento de 1428 a 2644 millones de personas, y lo hizo en todos los
continentes. Aproximadamente la mitad de ese incremento se origind en China.

5. Politicas econdmicas mas 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 econdmicas
de los PE. En aquél entonces, la gran mayoria de los gobiernos de los paises en
desarrollo tenian una orientacién hacia la economia cerrada, el estatismo, la alta
inflacion y el endeudamiento. Hoy, la gran mayoria de los PE muestra una buena
macroeconomia, con superavit o equilibrios gemelos, tipo de cambio flotante e
inflacion baja o moderada. Hay, ademas, una clara competencia por la atraccién
de inversiones.

Grafico 4
Paises emergentes, los menos riesgosos

Figure 1.2. Heat Map: Developments in Systemic Asset Classes
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MBS = morgage-backed security; RMBS = residential mortgage-backed sscurity.

Fuente: FMI, World Economic Outlook, octubre 2009

Pueden mencionarse algunos casos notables, como el de Peru, la economia
estrella de América Latina en el siglo XXI, gobernada por el mismo presidente,
Alan Garcia, que hace un cuarto de siglo seguia politicas totalmente opuestas a
las de hoy. O Vietnam, pais devastado hace cuatro décadas por una terrible
guerra y dividido en mitades, hoy unificado, siguiendo una linea de economia de
mercado analoga a la de China, pese a ser formalmente comunista, creciendo
desde hace tiempo al 7% anual y transformado en una de las grandes fabricas
del mundo. Ademas de su impacto positivo en el crecimiento, estas politicas de
los PE dieron como resultado que sus activos financieros sean considerados
desde hace mas de dos afos por el FMI como los menos riesgosos del mundo
(Grafico 4), algo impensable hace apenas una década.
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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 su sentido general, las previsiones del premio Nobel de Economia
Robert Fogel (2007, 2009) en sus estudio sobre Asia, cuyas proyecciones
centrales pueden verse en el Cuadro 4. 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. Por su parte, el conjunto de los paises emergentes
aumentaria su participacion de 49.1% a casi el 80%. Obsérvese que América
Latina tendria en 2040 una participacion en el PIB mundial mayor que la de
Europa y equivalente a la suma de Europa y Japon.

Cuadro 4
El regreso de Oriente, un cambio de civilizaciones
Poblacién y PIB 2000-2040

2000 2040

Poblacién PIB %PIB | Poblacién PIB % PIB
EEUU 282 (4.6) 9.6 22 (392 (4.5) 41.9 13.6
UE 378 (6.2) 9,3 21376 (4.3) 15.0 4.9
India 1003 (16.5) 2.4 51522 (17.5) 36.5 11.9
China 1369 (22.5) 5,0 111455 (16.7) | 123.7 40.1
Japén 127 (21) 3.5 8108  (1.2) 5.3 1.7
SEAsia |381  (6.3) 2,6 6516  (5.9) 35.6 11.6
LATAM | 530  (8.7) 4.1 85961 (11.0) 19.7 6.4
Resto 2016 (33.2) 8.3 18,5 | 3371 (38.7) 30.1 9.9
PD 787  (12.9) 22.4 50.1 876 (10.1) 62.2 20.1
PE 5299 (87.1) 223 4917825 (89.9) | 24556 79.9
Mundo | 6086 (100) 44.7 100.0 | 8701 (100) | 307.8 100.0

Notas y fuentes: (*) Sudeste de Asia: Indonesia, Korea, 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 R. Fogel (2007 y 2009).

Por cierto, estas proyecciones pueden estar exageradas. Simplemente
contemplando los problemas ambientales de China o la India de hoy, resulta casi
inimaginable pensar que ambos paises puedan sumar en 2040 un PIB de 160
trillones de dolares PPP, equivalente a casi cuatro veces el PIB mundial del aifo
2000. Pero todo parece indicar que, mas alla de la precision de los numeros, la
mega-tendencia descripta por Fogel es correcta. Considérese un solo dato. A
fines del 2009, la produccion industrial de Asia, base enero de 2006=100, lleg6 a
un valor de 156, y la de los EEUU se ubicé en 85. EI mundo ha iniciado un
proceso irreversible, un cambio de alcance civilizatorio, en el que el eje del poder
econémico mundial se ha empezado a desplazar desde el Atlantico hacia el
Pacifico. En el Extremo Oriente dicen que este movimiento no es sino un
“retorno a la normalidad”, en tanto desde unos 2000 afios AC hasta 1200 DC tal
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centralidad del Oriente fue el estado normal de la humanidad, situaciéon que
cambio transitoriamente...durante los ultimos ocho o nueve siglos.

1.1.4. El impacto sobre los commodities

Existen al menos cinco canales de transmision desde la megatendencia del
crecimiento de Asia y los PE hacia los mercados de commaodities.

1. Consumo propio. Asia es un continente con escasa dotacién relativa de
recursos naturales, y con tendencia creciente a ser importador neto de los
mismos. Es el canal mas obvio: China le compra granos de soja a la Argentina,
por ejemplo.

2. Efectos sobre el consumo de los paises productores. La demanda de Asia
impulsa los precios y el comercio internacional de commodities, ayudando al
crecimiento de los PE que son productores. El caso mas notorio es el de Africa,
cuyo rapido crecimiento en este siglo ya hemos mencionado y cuya creciente
relacion comercial con China puede verse en el Grafico 5.

Grafico 5
China empuja al Africa
Chinese influence in Africa now rivals the U.S., a development largely

based on commodity ties
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3. Limitantes ambientales. Algunos paises asiaticos, y en particular China y
la India, muestran condiciones ambientales deterioradas que, entre otras
cosas, limitan su capacidad de aumentar la produccién agroalimentaria10 en
proporcion al aumento de la demanda.

4. Efecto sobre el petroleo y los biocombustibles. Este efecto también es
muy conocido. El aumento del precio del petréleo, inducido en buena medida

'% Ver la documentacion de Earth Policy (Lester Brown), en http://www.earthpolicy.org/. Una
visién no pesimista sobre el medio ambiente en China puede encontrarse en Dean y Lovely
(2008).
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por la creciente demanda asiatica, he llevado a buscar energias alternativas,
entre ellas las de los biocombustibles, lo que a su vez conduce a una demanda
adicional de granos, en particular maiz.

5. El ajuste de la economia mundial: mayor consumo y mayores salarios en
US$ en los PE. EIl quinto canal de transmision es el menos conocido, pero
probablemente el mas importante, sobre todo de cara al futuro. Para ser
exitoso, el ajuste en curso de la economia mundial debera incluir una reduccion
en los superavit de cuenta corriente externa de los paises muy superavitarios,
siendo China el caso mas notorio. Hasta la crisis iniciada en 2008, estos paises
se han resistido a contribuir a dicho ajuste mediante, por ejemplo, una
apreciacion de sus monedas. Sin embargo, la crisis les ha mostrado
claramente que un excesivo export-led growth no esta exento de problemas, en
tanto genera demasiada dependencia del exterior. Por ello es previsible que
algunos paises asiaticos, con China a la cabeza, empiecen a apoyarse un poco
mas en la demanda interna, porque ademas tienen amplio margen para reducir
el ahorro y aumentar gradualmente los salarios y el consumo. Obsérvese que,
desde el punto de vista de la demanda de alimentos, en el caso de verificarse
este ajuste pro-mercado interno, el mismo seria adicional a la megatendencia
de crecimiento de los PE y su creciente demanda de materias primas y
productos basicos.

1.2. Oportunidades y desafios para la Argentina

El analisis realizado hasta aqui ha mostrado la gran oportunidad que se esta
y seguira ofreciendo a la Argentina, especialmente en el sector de agroalimentos
y otros productos basicos. Por cierto, la misma megatendencia de crecimiento
de Asia y de los PE que abre estas oportunidades plantea también amenazas y
desafios para otros sectores y para el pais en su conjunto. Estos ultimos son
estudiados en el capitulo 2, mientras que aqui nos concentraremos en el analisis
de las oportunidades para el sector de agroalimentos, mostrando también que la
Argentina las esta aprovechando muy por debajo del potencial.

El Cuadro 5 es elocuente. La clientela potencial de la Argentina de hoy es
mas importante que la que dio lugar a su integracion al mundo a fines del siglo
XIX y principios del siglo XX. Esto puede apreciarse 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. Esta
ultima cifra ha sido reducida a la mitad de la original, dado que el PIB por
habitante de los clientes de hoy (PE) es US$ PPP 6000, es decir el doble que el
de los clientes potenciales (Europa) de 1900, pudiendo hallarse por lo tanto en
un tramo mas avanzado de la curva de demanda de alimentos.

Hay otros dos rasgos que realzan aun mas la ventaja de la situacion actual.
Uno es que la demanda de Asia y los PE no se agota, como hacia 1900, en los
productos de la Pampa Humeda como granos y carnes, sino que alcanza a
todos los productos basicos, desde mineros hasta forestales, desde pesqueros
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hasta fruticolas. Por la misma razén, la ventaja que se presenta no se limita a la
Pampa Humeda, sino que se extiende a todo el pais.

Cuadro 5
Entonces y ahora
Clientelas potenciales y oportunidades para la Argentina: 1900 y 2009

1900 2009
Cliente principal Europa Paises emergentes
- Poblacién (millones) 360 5500
- PIB por habitante (US$ constantes) 3000 6000
- Mercado total (Billones de US$) 1.1 33
Argentina
- Poblacién (millones) 4.8 40
- PIB por habitante (US$ constantes) 2800 11500
- 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 basicos
- Area geografica Pampa Humeda Todo el Interior

Nota: (*) 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 numero mas
adecuado para comparar ambas fechas. En cambio, el nimero relevante para la dimensién del
mercado en 2009 es US$ 825.000. Fuente: elaboracion propia.

En J. J. Llach y M. M. Harriague (2008) se concluy6 que “en el periodo de
nuestra proyeccion 2005-2020, estas tendencias se mantendrian. Los paises
emergentes y en desarrollo darian cuenta de los siguientes porcentajes del
aumento del consumo: 98.3% en carne vacuna,; entre el 85.7% y el 87.9% en
carne de pollo; 88.5% en leche; 88.9 en trigo; 94.5% en maiz; entre el 95.3% y el
97.4% en soja; 71.0% en girasol; 98.8% en frutas de pepita y 84.2% en frutas
citricas. Dado que estos valores estan basados en elasticidades historicas,
podrian ser aun mayores si los gustos de los consumidores en los PED
evolucionan hacia los vigentes en los PD, en especial en los casos de las carnes
rojas y del trigo”. En el mismo trabajo se mostraron las tendencias de demanda
excedente hasta 2020 para todos los productos estudiados, salvo el girasol
(Cuadro 6). Pero las oportunidades para los agroalimentos no sélo vendran de
los PE ni se limitaran a los productos masivos. Los mercados de los PD seguiran
ofreciendo oportunidades para bienes demandados por sectores de altos
ingresos, tales como las frutas y los vinos finos o la cuota Hilton —muy
desaprovechada por la Argentina. Ademas, como consecuencia directa de la
formacion de clases medias antes mencionada, las dietas de los consumidores
de los PE iran cambiando hacia bienes de mayor precio. En el Grafico 6 se
muestra la evolucidon del consumo de carnes vacunas por habitante en Corea y
Japon —mercados ya maduros- y se insinua lo que podria esperarse de China.

En el mismo trabajo se advirtio, y conviene repetirlo, que las tendencias
descriptas no garantizan precios altos de los agroalimentos pero si que el
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tamafio de sus mercados continuara creciendo. Los precios dependeran
también de las reacciones de la oferta —que estan siendo bastante rapidas-
y de cambios técnicos que pueden dar lugar a importantes aumentos de la
productividad (UBS, 2009).

Cuadro 6

Sintesis de las tendencias a excesos de demanda y oferta estimados, 2016

y 2020. En millones de toneladas

2016 2020
Carne vacuna 5.8 6.8
Pollo 32 47.8
Pollo (*) 1 25
Leche 229 21.5
Trigo 23.9 28.9
Maiz 15.3 34.5
Soja 153.3 236.2
Soja (¥) 64.8 94.9
Girasol 2 24
Frutas pepita 35.8 62.8
Frutas citricas 9.4 15.6

Nota: en verde, la demanda proyectada por FPC excede a la oferta proyectada por USDA vy
FAO-OECD. En rojo, la situacion inversa. Fuente: J. J. Llach y M. M. Harriague (2008).

Grafico 6
Asia y el consumo de carne vacuna
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7 T 7 T T
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Fuente: Credit Suisse (2009)
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1.2.1. Proyecciones de la demanda de alimentos de OECD-FAQO: en aumento

Las proyecciones de la demanda de alimentos hasta el afio 2020 recién
mencionadas (J. J. Llach y M. M. Harriague, 2008) mostraban resultados
generalmente mayores que las realizadas por OECD-FAO. Sin embargo, como
se muestra en los cuadros 7 y 8, en sucesivos estudios estos organismos han
revisado varias de sus proyecciones, generalmente hacia arriba.

Cuadro 7
Cambios en las proyecciones de demanda de alimentos
l. Cereales y oleaginosos. Tasas de crecimiento anual

FPC OECD-FAO OECD-FAO OECD-FAO
2005-2016 1998- 2005-6/ 2009-
() 2008 2015/16 2018
Trigo 1.22 0.89 0.82 1.09
-PD 0.53 0.87 0.76 0.99
- PE 1.48 0.90 0.89 1.17
Maiz () 1.33 2.38 1.52 1.46
- PD 1.12 2.05 1.41 1.27
- PE 1.50 2.75 1.64 1.67
Soja 1 (#) 6.42 4.14 2.31 2.13
- PD 1.13 2.30 1.41 1.93
- PE 7.59 5.58 2.56 2.26
Soja 2 (#) 4.22 4.14 2.31 2.13
- PD 1.13 2.30 1.41 1.93
- PE 4.98 5.58 2.56 2.26
Harinas oleag. === 3.96 2.06* 2.35
- PD - 2.02 0.94* 0.91
- PE — 6.38 3.10* 3.59
Aceites === 6.00 2.54* 3.07
- PD g 5.14 2.36" 3.10
- PE - 6.52 2.64* 3.05

Referencias. En verde: aumentos. En rojo: disminuciones. (*) Promedio de los escenarios alto y
bajo. (*) Para OECD-FAO se refiere a los granos gruesos. (#) Para OECD-FAO se refiere a las
semillas oleaginosas. Soja 1 se refiere al escenario de alto crecimiento de la demanda de FPC y
soja 2 al de bajo crecimiento de la demanda de FPC. * Corresponden al periodo 2007-2016.

Otro hecho que llama la atencion y no esta bien explicado por OECD-FAO,
es porqué en la mayoria de los casos los valores proyectados (tercera y cuarta
columnas) son demasiado inferiores a los histéricos. Aunque esto puede
explicarse en parte porque la elasticidad-ingreso de la demanda de alimentos es
decreciente, ello no es suficiente para justificar cambios tan significativos en las
tasas de crecimiento histéricas y las proyectadas como los que se observan para
el maiz, la soja, las harinas oleaginosas, los aceites, el pollo o la leche.
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Cuadro 8
Cambios en las proyecciones de demanda de alimentos
Il. Carnes y lacteos. Tasas de crecimiento anual

FPC OECD-FAO OECD-FAO OECD-FAO

2005-2016 1998- 2005-6/ 2009-

(*) 2008 2015/16 2018
Carne vacuna 2.45 1.30 1.70 1.31
-PD 0.11 0.43 0.36 0.38
- PE 3.63 2.1 2.44 2.02
Pollo 1 (9 5.31 3.74 1.80 2.31
-PD 1.85 2.73 1.18 1.38
- PE 7.29 4.51 2.29 2.88
Pollo 2 () 2.58 3.74 1.80 2.31
-PD 0.89 2.73 1.18 1.38
-PE 3.65 4.51 2.29 2.88
Leche (“) 1.97 4.60 1.55 2.32
-PD 0.47 2.33 1.00 0.45
-PE 3.25 5.17 2.43 2.67

Referencias. () Para OECD-FAO se refiere a carne aviar (poultry). Pollo 1 se refiere al escenario
de alto crecimiento de la demanda de FPC y pollo 2 al de bajo crecimiento de la demanda de
FPC. (*) Para OECD-FAOQ, la primera y la ultima columna se refieren a leche en polvo entera.

1.3 ¢Por qué la Argentina no esta aprovechando bien la oportunidad?

En esta seccibn mostramos que la Argentina esta aprovechando muy
parcialmente la oportunidad que ofrece el nuevo mundo que vivimos y
formulamos algunas hipétesis sobre las razones y sinrazones de este error. A
pesar del largo debate publico desde la resolucion 125 no existen, a nuestro
juicio, propuestas integrales para superar la situacion y permitir el pleno
desarrollo agroalimentario argentino. La nueva configuracion del Congreso de la
Nacién resultante de las elecciones del 28 de junio de 2009 abre nuevas
posibilidades de discutir los necesarios cambios legislativos, aunque el poder de
veto del Ejecutivo les puede quitar efectividad.

1.3.1. La Argentina y sus vecinos: (a) el pasado

En los cuadros 9 al 13 se muestra el retraso relativo de la Argentina,
comparada con Brasil y Uruguay, en las principales producciones
agroalimentarias. El caso de la soja mostrado en el Cuadro 9 es el unico en el
que la Argentina muestra una tasa de crecimiento de mediano plazo (1990-2008)
superior a la de Brasil. En cambio, en produccion total de granos a largo plazo,
trigo y leche y en exportacion de carnes, Brasil supera claramente a la
Argentina, y en los ultimos tres casos lo propio ocurre con Uruguay.
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Otros datos reveladores' son que Brasil ha aumentado su participacién en la
produccion total de granos, llegando a ser en 2009 casi el doble que el de la de
Argentina, que desde hace diez afios aporta cerca del 3% de la cosecha total del
planeta.

Cuadro 9
La Argentina y sus vecinos
l. Produccion de soja. Millones de toneladas

Tasas de crecimiento anual

1989/90 | 1998/99 | 2007/08 90-99 99-08 90-08
Argentina 10700 20000 46200 7.2 9.7 8.5
Brasil 19898 30987 65000 5.0 8.6 6.8
Uruguay 20 684 1030 48.1 4.7 23.1

Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales de los paises.
Cuadro 10
La Argentina y sus vecinos
Il. Produccién de trigo. Millones de toneladas

Tasas de crecimiento anual

1989/90 | 1998/99 | 2007/08 90-99 99-08 90-08
Argentina 10000 12400 16300 2.4 3.1 2.8
Brasil 3094 2462 5800 (2.5) 10.0 3.6
Uruguay 417 384 697 (0.9) 6.8 2.9

Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales de los paises. Brasil 2007/08, estimado.

Cuadro 11
La Argentina y sus vecinos
lll. Produccion total de granos a largo plazo. Millones de toneladas

Tasas de crecimiento
1960 1980 2000 2009/10 anual
(™) 2000-09 | 1960/2009
Argentina 14 27 65 85 2.7 3.7
Brasil 16 35 83 145 5.7 4.5

Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales de los paises. Nota: (*) estimado.

En carnes, en la década del sesenta la Argentina tenia una cuarta parte del
mercado mundial, y hoy tiene so6lo un 4%. Brasil, que antes era importador,
terminara 2009 con casi un 27% del mercado total y aspira, en un plazo de seis
afnos, a manejar la mitad de la comercializacion global, segun proyecciones de la
Union Europea (UE). En maiz, Brasil era un importador tradicional y ahora no
s6lo se autoabastece sino que obtiene un saldo exportable tal que lo transformd
en el segundo mayor proveedor a nivel mundial, desplazando a la Argentina. En

" Ver www.acabase.org.ar/lacooperacion, 24/8/2009.
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fin, en lacteos, la produccion nacional de leche no soélo hace diez afios que no
aumenta, sino que, incluso, registra ocasionales caidas. Brasil, en cambio,
culminara el afo con un récord histérico de 30.300 M de litros, 30% mas que
hace tan solo cinco anos atras (USDA). En 2004, la Argentina exportaba
177.000 toneladas de leche en polvo, 10 veces mas que Brasil. En 2009 Brasil
esta a un paso de superarla.

Cuadro 12
La Argentina y sus vecinos
IV. Produccion de leche. Miles de millones de litros

Tasas de crecimiento anual

1990 1999 2008 90-99 99-08 90-08
Argentina 5.5 104 9.5 7.3 (1.0) 3.1
Brasil 14.5 17.4 28.8 2.0 5.6 3.9
Uruguay 0.9 1.4 1.7 5.0 2.2 3.6

Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales de los paises. Nota: Uruguay 2008 es 2007.

Cuadro 13
La Argentina y sus vecinos
V. Exportaciones de carne. Millones de toneladas gancho

Tasas de crecimiento anual

1990 1999 2008 90-99 99-08 90-08
Argentina 257.3 203.4 429.4 (2.6) 8.7 2.9
Brasil ~0 167.8 2200 33.1 0
Uruguay 192.0 243.6 420.0 2.7 6.2 4.4

Fuente: elaboracién propia en base a datos oficiales de los paises. Nota: en 2009 la Argentina
exportara aproximadamente 600 millones de toneladas de carne, como lo hizo ya en 1963,
cuando exportd 610.7 millones, pero en la actualidad ello se ha logrado en base a una
importante liquidacién de stocks.

1.3.2. La Argentina y sus vecinos: (b) el futuro

El cuadro de situacién tampoco es alentador cuando se analiza el futuro,
como se muestra en los cuadro 14 al 16. Sucesivas proyecciones de la OECD-
FAO han ido reduciendo las perspectivas de crecimiento agroalimentario para la
Argentina. Tal es el caso del trigo, los granos gruesos, las semillas oleaginosas,
los aceites, las carnes vacuna, porcina y ovina y las leches fluida, en polvo
entera y en polvo descremada. S6lo han mejorado las perspectivas del arroz, las
harinas oleaginosas, la carne aviar y (extranamente) los quesos y la manteca.

Como resultado de estos cambios, el crecimiento agroalimentario de la
Argentina empeora respecto del de Brasil en trigo, granos gruesos, semillas
oleaginosas, carnes vacuna y porcina y leches fluida, en polvo entera y en polvo
descremada. A su vez, las perspectivas de crecimiento respecto de Brasil
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mejoran en harinas proteicas, aceites, arroz, manteca y queso, y se mantienen
igual en carne aviar.

Cuadro 14
Tasas de crecimiento de la produccién de cereales, oleaginosos y
subproductos. Cambios recientes en las estimaciones de OECD-FAO:
2007-2016, 2009-2018

OECD-FAO 2007-2016 | OECD-FAO 2009-2018
Trigo
Mundo 0.71 1.10
Argentina 2.20 1.04
Brasil 0.75 2.97
Granos gruesos
Mundo 1.24 1.60
Argentina 1.96 1.30
Brasil 1.71 1.44
Arroz
Mundo 0.92 0.85
Argentina 2.95 4.44
Brasil 0.65 213
Semillas oleaginosas
Mundo 2.09 212
Argentina 2.21 1.55
Brasil 3.89 3.57
Harinas oleaginosas
Mundo 2.07 2.29
Argentina 2.20 2.38
Brasil 3.44 2.58
Aceites
Mundo 2.51 3.08
Argentina 2.20 2.34
Brasil 3.40 2.65

Fuente: elaboracion propia en base a OECD-FAO, 2007 y 2009

1.3.3. Revision de los argumentos favorables a las restricciones (REX) e
impuestos a las exportaciones (DEX) e hipétesis sobre sus causas >

El retorno a los tipos de cambio efectivos multiples'®. Desde la devaluacién
de principios de 2002 la Argentina legisl6 DEX para la gran mayoria de los
bienes, con maximos que llegaron gradualmente al 35% para granos
oleaginosos —antes de las retenciones méviles de marzo de 2008-, minimos de

'2 Esta seccion se basa en J. J. Llach y M. M. Harriague (2008).

'3 El tipo de cambio efectivo de un bien determinado es el tipo de cambio de mercado mas los
aranceles y restricciones a las importaciones (para los sectores que compiten con ellas) o menos
las restricciones e impuestos a las exportaciones (para los sectores que exportan). Un analisis
amplio del retorno a las politicas de TCEM se encuentra en J. Nogués-Foro de la Cadena
Agroindustrial-Universidad Nacional de la Plata (2007 y 2009).
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5% para los bienes industriales, y valores intermedios para otros productos
agropecuarios - mayores para los pampeanos y menores para los no
pampeanos.

Cuadro 15
Tasas de crecimiento de la produccion de carnes. Cambios recientes en las
estimaciones de OECD-FAO: 2007-2016, 2009-2018

OECD-FAO 2007-2016 OECD-FAO 2009-2018
Carne vacuna
Mundo 1.52 1.30
Argentina 1.54 0.66
Brasil 2.89 2.78
Carne de cerdo
Mundo 1.70 1.70
Argentina 7.56 3.83
Brasil 4.30 3.1
Carne aviar
Mundo 1.86 1.70
Argentina 2.80 3.83
Brasil 2.18 3.11
Carne ovina
Mundo 1.64 1.57
Argentina s/d 0.00
Brasil 4.10 1.50

Fuente: elaboracion propia en base a OECD-FAO, 2007 y 2009

Se volvié asi a una politica de tipos de cambio efectivos mdltiples, de larga
tradicion en el pais', pero que presentd una novedad importante respecto del
pasado al mantenerse la economia abierta, sin grandes cambios en los
aranceles de importacion, y al no establecerse restricciones cuantitativas a las

" La historia de los tipos de cambio efectivos mdltiples (TCEM) en la Argentina tiene las
siguientes etapas. 1930-1940: tipos de cambio moderadamente diferenciados, menores para el
agro. 1940-1976: suba primero gradual y luego brusca e intensa de los DEX y restricciones a las
exportaciones e importaciones, resultando TCEM fuertemente diferenciados. 1976-1981:
reduccidn sustancial de los DEX, menores restricciones a las importaciones y TCEM con
diferenciales muy reducidos. 1981-1991: se vuelve a un sistema andlogo al de 1940-1976,
aunque con diferenciales menores que en dicho periodo. 1991-2002: virtual eliminacién de los
DEX (salvo los diferenciales granos/oleaginosos-aceites y cueros crudos/curtidos), eliminaciéon
de las restricciones a las importaciones y minimos diferenciales de TCE desde 1930. 2002: re-
implantacion de los DEX con diferenciales altos, aunque inferiores a los de 1940-76 y 1981-91,
dado que se mantuvo la economia abierta. Cabe observar que los instrumentos usados variaron
en el tiempo. En el caso de las exportaciones, hasta la década del cincuenta predominaron los
tipos de cambio nominales multiples sobre los DEX, situacion que se revirtié desde entonces. En
el caso de las importaciones, durante las décadas del 40, el 50 y el 80 predominaron las
prohibiciones o permisos previos sobre los aranceles.
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importaciones. Sin dudas, en esta decision influyeron los compromisos
internacionales asumidos por la Argentina, principalmente los del Mercosur'>.

Cuadro 16
Tasas de crecimiento de la produccion de lacteos. Cambios recientes en
las estimaciones de OECD-FAO: 2007-2016, 2009-2018

OECD-FAO 2007-2016 OECD-FAO 2009-2018
Leche
Mundo 1.84 1.74
Argentina 3.19 1.86
Brasil 1.90 1.72
En polvo, descremada
Mundo 0.98 1.00
Argentina 7.89 1.76
Brasil 1.08 4.44
En polvo, entera
Mundo 2.41 2.26
Argentina 5.64 3.79
Brasil 1.72 4.31
Manteca
Mundo 2.24 2.23
Argentina 0.62 218
Brasil 1.57 2.16
Quesos
Mundo 1.33 1.79
Argentina 2.06 3.13
Brasil 1.93 0.87

Fuente: elaboracion propia en base a OECD-FAO, 2007 y 2009

Estabilizacion, retorno a la inflacion y politicas de precios. A pesar de la gran
magnitud de la devaluaciéon (el valor del ddlar llegé a multiplicarse por 3.7), y
merced a las politicas monetarias y fiscales aplicadas y a un altisimo nivel de
desempleo (23%) que limitd los incrementos salariales, la tasa anual de inflacion
al consumidor alcanzé un maximo de 40.9% en diciembre de 2002, sélo un afo
después se habia reducido a 3.7% y alcanzd un minimo del 2.3% anual en
marzo de 2004. A partir de alli empez6 a acelerarse casi incesantemente en un
contexto de crecimiento de la economia cercano al 9% anual, fuerte reduccion
del desempleo y politicas fiscales y monetarias que fueron cambiando su sesgo
de contractivas a neutras y expansivas, actuando pro-ciclicamente. Hacia fines

S A partir de 2008 la situacion cambid significativamente ya que empezaron a introducirse
distintos tipos de restricciones cuantitativas a las importaciones, tales como licencias no
automaticas y necesidad de exportar tanto como se deseara importar.
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del 2005 la inflacion ya superaba el 12% vy la principal respuesta de la politica
econdmica fue establecer acuerdos de precios que, de mas en mas, se fueron
transformando en controles, a medida que se hacia evidente que no se
alcanzaban los resultados esperados.

Fuertes subas de los precios de los commodities y nuevas formas de
intervencidn en los mercados de agro-alimentos. A partir del 2008, en el contexto
del surgimiento de la agflation en casi todo el mundo, las autoridades impusieron
nuevas medidas de control, siempre cambiantes. Ademas de los precios
maximos para el mercado interno se aplicaron REX a la carne vacuna y el trigo;
precios maximos a la exportacion (lacteos); aumento de los DEX a la mayor
parte de los granos, las carnes y los lacteos; intervencién directa en los
mercados (caso Liniers) y distintos sistemas de subsidios a las usinas lacteas, la
produccion avicola, la cria de ganado, el engorde vacuno en feedlots, la cria y el
engorde de porcinos, la produccidn y la molienda de trigo, la molienda de
oleaginosos y el fraccionamiento de aceites. Se llegd asi a una situacién en la
que medidas de control ineficientes procuraban corregirse con otras mas
distorsivas, y en la que las politicas de exportacién se dictaban de manera
espasmodica. También es importante destacar que las REX llegaron en
ocasiones a divorciar los precios internos de los externos en mayor medida que
los DEX. Por ejemplo, el diferencial de los precios externos del trigo respecto de
los internos llegd a superar el 100%, originandose mas de la mitad en las REX
(Foro-UNLP, 2007b, p.16). A pesar de todas estas medidas la inflacion sigui6 en
aumento y a principios de 2007 el gobierno decidi6 intervenir politicamente en el
INDEC y cambiar arbitrariamente el método de calculo del IPC'®.

Los argumentos a favor de los tipos de cambio multiples: (a) las razones
productivas y sociales. Tres son los argumentos con los que se justifican las
politicas de tipos de cambio efectivos multiples (TCEM): la estructura productiva
desequilibrada; el precio interno de los alimentos en un pais que los exporta y
las necesidades fiscales. La primera, vinculada a la segunda, sostiene que el
agro y la industria manufacturera deben tener tipos de cambio efectivos
diferentes, por tener productividades estructuralmente diferentes. Se deduce de
alli que el tipo de cambio no debe ser el mismo para las actividades que
explotan los recursos naturales que para el resto de los sectores. Los DEX se
justifican asi porque configuran TCE consistentes con la competitividad vy
rentabilidad de todos los sectores que producen bienes y servicios transables
internacionalmente. Se alega que ellos también contribuyen a defender el salario
real, al abaratar el precio interno de los alimentos que la Argentina exporta'’. Y

'° En febrero de 2007 se modificd arbitrariamente la medicion de los precios, especialmente la
del IPC (indice de precios al consumidor), que a partir de entonces dejo de reflejar la realidad,
como se hacia evidente al comparar los valores estimados por el INDEC (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos) para el Gran Buenos Aires con los que estimaban buena parte de la
direcciones de estadistica de las provincias. Muchas de ellas, a su turno, también fueron
politicamente intervenidas.

" Esta idea fue originalmente desarrollada por Marcelo Diamand (1972), quien formuld el
concepto de estructura productiva desequilibrada. Ella consistia en la coexistencia en la
Argentina de dos sectores con productividades medias estructuralmente diferentes a las que
habia que dar respuesta con TCEM, es decir, tipos de cambio diferentes para los unos y los
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se anade que en ausencia de los DEX, el aumento de la produccién y de las
exportaciones del sector agroalimentario conduciria a una apreciacion nominal y
real del peso que llevaria a la industria manufacturera a enfrentar no sélo un
problema de precios relativos, sino también un bajo nivel absoluto de proteccion.
El argumento productivo se basa en una verdad insoslayable, a saber, que las
producciones agropecuarias de la Pampa Humeda -hoy principalmente la
agricultura- tienen un nivel de productividad media estructuralmente mas
elevado que el de la industria manufacturera, y que esta mayor productividad se
basa en parte en la mayor fertilidad de la tierra, tanto absoluta como relativa a la
de otros paises. Una cuestion diferente, tratada en el capitulo 2, es cual es el
mejor camino para hacer frente a esta situacion®.

En cuanto al precio interno de los alimentos, es cierto que el conflicto existe.
En el Cuadro 17 se observa que la incidencia conjunta de cereales, carnes y
lacteos en la Argentina es similar a la de Brasil, pero superior a las de Chile y
Uruguay, y por cierto a la de un pais desarrollado como Nueva Zelanda. Ocurre,
ademas, que la Argentina es el unico de los paises considerados, y uno de los
pocos del mundo, cuyas exportaciones de tres rubros centrales en la dieta
alimentaria —cereales, carnes y lacteos- son significativas. Sélo Australia puede
compararse en este punto a la Argentina, aunque alli es menor el peso de estas
exportaciones en el total.

Cuadro 17. Incidencia de distintos alimentos en el indice de precios al
consumidor de paises productores

Total Alimentos: | 1.Cereales 3. Lacteos | 1+2+3

alimentos | consumo |y 2.Carnes |y en el

y bebidas | hogareio | derivados huevos IPC
Argentina 31.3% 22.2% 4.5% 7.4% 4.0% 15.9%
Brasil 29.8% 23.4% 7.1% 6.3% 3.2% 16.6%
Chile 27.3% 19.7% 4.6% 5.5% 2.5% 12.6%
Uruguay 28.5% 18.8% 4.8% 5.0% 2.8% 12.6%
N. Zelanda | 17.4% 11.7% 2.0% 2.8% 1.6% 6.4%

Fuente: elaboracion propia en base a las canastas de consumo vigentes en las instituciones
estadisticas de cada pais.

Los argumentos a favor de los tipos de cambio multiples: (b) las razones
fiscales y el unitarismo. El argumento fiscal ha tenido también mucha gravitacion

otros. Diamand también ponia mucho énfasis en los subsidios o reintegros a las exportaciones
de manufacturas, para evitar que los TCEM la llevaran a una orientaciéon exclusiva hacia el
mercado interno. Una version actual se puede encontrar en Ferrer (2005).

'8 A fines del 2009, los TCEM mostraban una gran dispersion. Eran de 2 pesos por doélar para los
combustibles; 2.50 para los granos oleaginosos: aproximadamente 2.90 para otros granos (amén
de los REX); 3.66 para las exportaciones de manufacturas, a lo que hay que afadir los
reintegros, en casi todos los casos del 5%, aunque frecuentemente con dificultades de cobro.
Para los bienes de capital, el TCE es 3.85 para las importaciones y 4.39 para la produccion local
(reintegro del 14%). En fin, para los autos el TCE es imposible de calcular dada la complejidad
de su régimen, pero podria ser cercano a 4.50.
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cada vez que se aplicaron retenciones a las exportaciones agropecuarias, como
se puso de manifiesto en la transformacion gradual de los tipos de cambio
nominales multiples de las décadas del treinta y cuarenta del siglo pasado —
cuyos beneficios cuasi-fiscales quedaban en poder del BCRA- en los derechos,
impuestos o retenciones a las exportaciones, definitivamente consagrados en la
década del sesenta. Para sostener esta posicion se argumenta frecuentemente
que esta politica favorece la solvencia fiscal, por ser los DEX impuestos de
cobro mucho mas facil que, por ejemplo, ganancias. Una cuarta razén, y muy
probablemente la de mayor peso politico, es la distribucidén centralista de la renta
fiscal, basada en el argumento constitucional de la naturaleza no coparticipable
de los impuestos a las exportaciones'®. El solo hecho de su establecimiento
implica pues una redistribucion de la renta fiscal desde las provincias hacia la
Nacion, que se ve facilitada porque siempre —hasta el caso de la Resolucion
125- fue impuesta sin su tratamiento en el Congreso. Demas esta decir que
desde el punto de vista de los gobernantes nacionales, esta es una razén de
mucho peso para el establecimiento de TCEM centrados en las retenciones.

Los objetivos de los TCEM: matando cuatro pajaros de un tiro. Como se
desprende de lo anterior, los DEX -y segun los casos también las REX-
permiten lograr cuatro objetivos ideoldgicamente coherentes de politica
economica -y en medida no menor de politica a secas- con un solo instrumento,
algo que rara vez ocurre. Como lo demuestra meridianamente lo ocurrido en la
Argentina desde 2002, el establecimiento de las retenciones permitié a la vez (a)
crear un entorno de mayor proteccién a la industria manufacturera; (b) precios
internos de los alimentos menores que los internacionales, es decir un mayor
salario real a corto plazo; (c) un aumento de la renta fiscal que fue creciendo
hasta alcanzar un 3.2% PIB en 2009%, y (d) una gran concentracién de rentas
en el Tesoro nacional que permitid, por ejemplo, que desde 2003 el PEN
distribuyera discrecionalmente a provincias y municipios aproximadamente un
15% del gasto primario total, valor que sélo en 2009 alcanzé a cerca de 11.000
millones de pesos.

Balance de los argumentos favorables a los TCEM. A los fines de su
evaluacion estos argumentos pueden dividirse en dos grupos. El argumento
productivo y el social tienen fundamentos sélidos y con arraigo en
cuestiones de equidad, en la sociedad y en la politica. Por ello, cualquier
propuesta alternativa que aspire a realizarse, debe tenerlos en cuenta y
darles respuesta. Para analizar el argumento productivo es importante recordar
que el sector agroalimentario, a lo largo de toda su cadena, emplea directa e
indirectamente aproximadamente a un tercio de la PEA. Asimismo, un 35% de la
poblacidén total de la Argentina trabaja directamente en el sector o vive en
ciudades o pueblos que dependen fundamentalmente de la actividad
agroalimentaria®’. Son cifras importantes, pero revelan asimismo que

"% Es un argumento, sin embargo, que rara vez se hace explicito, por razones obvias.

% Por cierto, buena parte de esa renta se hubiera captado de todos modos mediante otros
impuestos. Segun J. Nogués, A. Porto et al. (2007), dicha captacion podria haber alcanzado a un
75% del total.

21 J. J. Llach, M. M. Harriague y E. O’Connor, Fundacion Producir Conservando (2004). La vasta
extension geografica y el alcance de las manifestaciones realizadas en torno al conflicto
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aproximadamente dos tercios de la PEA y de la poblacién deben emplearse en
la industria manufacturera —excluida la agroindustria- o en servicios no
vinculados al agro. Es importante consignar, sin embargo, que el argumento de
la naturaleza desequilibrada de la estructura productiva argentina no tiene el
mismo grado de generalidad que podia tener en el momento de su formulacion,
hace casi cuarenta afos. Hay importantes sectores de la industria manufacturera
que han alcanzado grados significativos de competitividad, tal como se mostré
en su crecimiento y su proyeccion exportadora en condiciones exigentes como
fueron las de la década del noventa®’. Y, por otro lado, hay actividades
agroindustriales regionales cuya productividad no difiere tanto de la del resto de
las industrias.

El argumento del precio interno de los alimentos, por su parte, presenta por
un lado una inconsistencia, al no considerar que —como lo sostienen los propios
partidarios de los TCEM- la eliminacién de las retenciones podria conducir a una
apreciaciéon cambiaria, de modo tal que su impacto en el precio doméstico de los
alimentos seria menor que el que surgiria directamente de dicha eliminacion.
Ademas, los REX y DEX subsidian los alimentos no so6lo a consumidores que lo
necesitan. Es probable que no menos de la mitad del subsidio implicito a los
alimentos sea recibido por consumidores pudientes (‘el bife de lomo de la
Recoleta y de Puerto Madero”). No obstante lo dicho, es incuestionable que para
lograr reducciones significativas de los niveles de pobreza e indigencia y para
mejorar la distribucion del ingreso, mas aun en un contexto de reduccion o
eliminacion de los DEX y las REX, deben desarrollarse politicas alimentarias
acordes, que contemplen especialmente la situacion de los mas pobres.

Distinto es el caso de los argumentos fiscales utilizados para justificar los
TCEM. Respecto de la redistribucion centralista de la renta fiscal, se trata de un
argumento valido sélo desde la acumulacion de poder politico en el Poder
Ejecutivo, y en menor medida también en el Congreso. Desde el punto de vista
economico y social, la presencia de DEX y REX tiene indudables efectos
negativos sobre la recaudacién impositiva de las provincias y municipios. No
s6lo por reducir la recaudacién de un impuesto coparticipable como es
ganancias, sino también porque limita la recaudacién del impuesto inmobiliario
rural y, al reducir la actividad econdmica de muchas provincias y municipios,
reduce también la recaudaciéon de los impuestos y tasas que ellos cobran. En un
pais federal como la Argentina, y en el que las provincias tienen a su cargo la
provision de bienes publicos tan fundamentales como la educacion, la salud, la
justicia y la seguridad, el sistema centralista afecta directamente la provision o la
calidad de de los mismos. Otro efecto indeseado que ha tenido la abundante

desatado por la propuesta oficial de retenciones moviles del 11/3/08 aportaron claras evidencias
sobre la validez de las estimaciones sobre el alcance poblacional del sector agroindustrial.

2 Tales son los casos de buena parte de las agroindustrias, cuya ventaja reside en la
disponibilidad de materias primas, en el capital humano y en know how especificos; de las
industrias de insumos —siderurgia, petroquimica, aluminio-, cuyas ventajas se asientan en la
disponibilidad de energia e hidrocarburos —ventaja que, sin embargo, se esta perdiendo- y en el
costo del capital; y de parte de las industrias cuya ventaja es el capital humano y el know how
acumulado, tales como las de software y ciertos bienes de capital. A ello hay que sumar otras
poco transables internacionalmente, como los materiales de construccion.
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recaudacion en concepto de DEX ha sido el permitir financiar subsidios
cruzados, injustificables por razones de eficiencia o equidad. Los sectores
sociales pudientes no solo se han beneficiado del subsidio a sus alimentos, sino
también a sus consumos de transporte, electricidad y gas, especialmente en el
Gran Buenos Aires (J. J. Llach, 2009 e). Esto no ha hecho otra cosa que dar una
nueva vuelta de tuerca al unitarismo fiscal. No sélo se limité la produccion de las
provincias con los TCEM —y se les extrajo renta fiscal- sino que una parte
significativa del producido de la recaudacion de los DEX se invirtio en el GBA.
Por ultimo, para evaluar el argumento pro-solvencia fiscal a favor de los DEX
hay que tener en cuenta que, a diferencia de impuestos como el IVA o
ganancias, los DEX tienen un costo relevante en términos de merma de la
produccion, y por lo tanto también en términos de recaudacion. No hay
evidencias empiricas disponibles de la ganancia fiscal neta del sistema de DEX
y TCEM, demostrativas de que su impacto de mediano y largo plazo en la
recaudacion sea positivo>. Admisibles en circunstancias extremas como las que
sucedieron al default del 2001 y al abandono de la convertibilidad en 2002, que
hacian imperativa la reconstruccion de la solvencia fiscal, como minimo no esta
demostrado que los DEX sean el mejor camino para una economia normalizada,
como la de la Argentina de los afios mas recientes. En J. J. Llach y M. M.
Harriague (2005) se mostrd, ademas, que la estructura tributaria de la Argentina
se aleja significativamente de la normalidad internacional, por la elevada
incidencia en la recaudacion total de impuestos distorsivos —entendiendo por
tales aquéllos, que al tener un impacto directo en los costos o precios de la
produccion, alteran la asignacion intersectorial de recursos- y por la baja
incidencia de impuestos a la renta. Queda como baluarte del argumento fiscal a
favor de los DEX el de la facilidad de su cobro, por ejemplo en comparacién con
el impuesto a las ganancias. Por un lado, este es un argumento de naturaleza
transitoria, porque la Argentina debe aspirar a aumentar significativamente la
recaudacion del impuesto a las ganancias, como lo ha hecho Chile en las
ultimas décadas. Observando lo ocurrido en la Argentina se verifica que también
aqui es un camino posible: entre el promedio de 1996-2000 y el afio 2009, la
recaudacion del impuesto a las ganancias, neto de renta presunta, aumenté de
3.2% a 5.5% del PIB. Por otro lado, con el sistema de retenciones en la Aduana
como pago a cuenta de ganancias, aqui propuesto, el argumento se derrumba.
Vulnerabilidades y coincidencias sociopoliticas. El sistema de TCEM sélo es
viable en épocas de vacas gordas, cuando los precios de los exportables

% Para que el impacto sea positivo la recaudaciéon por DEX deberia ser mayor no sélo que la
pérdida directa de impuesto a las ganancias, sino también que la pérdida indirecta originada en
la menor produccion del complejo agroindustrial. El calculo es muy complejo, porque deberia
realizarse con un modelo de equilibrio general que tuviera en cuenta los efectos dinamicos de
mediano y largo plazo. Es decir, no sdlo los originados en la merma de producciéon en un
periodo, sino en las que a través de las subsecuentes mermas en el gasto agregado originado
en el sector, sobre todo en la inversién, afectan la recaudacion al cabo de un numero finito de
periodos, por ejemplo cinco afios. En Foro-UNLP (2007b, p.46 y siguientes) se analiza el costo
fiscal de la eliminacion de las retenciones al complejo agroindustrial (CAl), llegandose a la
conclusion que se perderia como maximo el 27% del total de la recaudacion. Este calculo, sin
embargo, no considera efectos dinamicos.
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argentinos son relativamente altos como los actuales. Por ello se caracteriza por
una marcada vulnerabilidad, dado que es bien conocida la volatilidad de los
commodities. En los graficos 7 y 8 puede verse, con una mirada de largo plazo,
la de los términos del intercambio externo (TIE) de la Argentina y la tendencia de
los precios reales de los agroalimentos.
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Grafico 7
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Grafico 8
Precios reales de los agroalimentos a largo plazo
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Ambos graficos revelan hechos interesantes. Los TIE de la Argentina
muestran intensas fluctuaciones, que se deben sobre todo a los precios de las
exportaciones, mucho mas volatiles que a los de las importaciones. Ademas, a
diferencia de lo ocurrido con el petréleo, los precios reales de los alimentos en el
boom del 2008 llegaron a sélo un tercio de sus maximos de 1973-75. También
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surge una coincidencia sociopolitica relevante. Con excepcion de la de Menem,
las presidencias justicialistas de posguerra fueron acompanadas inicialmente por
TIE muy favorables que permitieron desarrollar politicas de TCEM que
significaron una redistribucion del ingreso desde el Interior y el campo hacia las
grandes ciudades, sobre todo el GBA. Los instrumentos de dicha redistribucién
fueron variados. Mas gasto publico financiado con las retenciones,
industrializacién promovida mediante los tipos de cambio multiples, aumentos de
los salarios reales por menores precios de los alimentos, entre otros. Las
presidencias radicales de Alfonsin y De la Rua no tuvieron a su alcance tal
posibilidad redistributiva. Por ello se fue instalando en el imaginario colectivo de
los habitantes urbanos, transmitido de abuelos a padres y de padres a hijos, que
cada vez que el peronismo llega al poder, mejora su situacion absoluta y
relativa. Es cierto que las mejoras fueron casi siempre transitorias, pero su
interrupcion tendié a atribuirse a factores politicos, del mismo modo que el auge
no fue explicado por una mejora de los precios de los exportables, sino atribuido
a las politicas oficiales. Esta es una de las razones por las que, para tener
chances de éxito, las propuestas para eliminar los sesgos contrarios a la
produccion y las exportaciones de agroalimentos deben integrar una
agenda mas amplia, que comprenda también a los habitantes de las
ciudades. Hay, en fin una diferencia importante entre los anteriores ciclos
favorables y el actual, y es que éste tiene mayores probabilidades de ser
duradero, abriendo asi oportunidades que el pais no tenia desde antes de la
crisis de 1929. Esta es otra razén de gran peso para formular propuestas
integrales, superadoras de la actual situacion.

1.3.4. Lo que la Argentina deja de producir y exportar

En el cuadro 18 se muestra lo que la Argentina deja de producir y exportar
como consecuencia del sistema vigente de TCEM. Puede verse que se trata de
cifras muy significativas, que totalizan mas de 21.000 millones de dodlares de
produccion, de los cuales se exportarian casi 12.000** ?°. Adicionalmente, la
pérdida de valor de stock ganadero asciende a 6391 millones de ddlares. El VBP
perdido equivale a un 33.7% del VBP del agro y las agroindustrias y a un 16.6%
del VBP de la industria manufacturera no agroindustrial. Es virtualmente
imposible que otros sectores puedan dar un salto productivo de esta magnitud, y
hacerlo a un costo tan bajo como el del agro. Pero también es muy importante
mostrar que este salto productivo puede darse sin perjudicar significativamente a
otros sectores. En lo concerniente a las exportaciones, la pérdida estimada en el
Cuadro 18 equivale al 21% del total exportado en 2009, al 30% del aumento del

2. Nogués, A. Porto et al. (2007, paginas 55 y 65) estiman que las pérdidas de produccion
originadas en el sistema de REX+DEX tienen efectos negativos sobre la producciéon mayores
ue las originadas en el proteccionismo agroalimentario.

# Lamentablemente no se pudo incluir en este calculo el impacto de distintas intervenciones en
los mercados de granos que, al restarles transparencia, posibilitan un diferencial importante entre
la capacidad tedrica de pago del exportador y lo que el mismo paga efectivamente a quien le
vende. El mismo es muy pequefio en el caso del maiz; llega al 3% para los oleaginosos y puede
alcanzar hasta 10% en el caso del trigo. Informacién provista por Enrique O. Sarthes.
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total exportado entre 2001 y 2010 (estimado), al 29.5% del total de
exportaciones agropecuarias y MOA 2008 y al 139% de las importaciones de
bienes de capital del 2009.

Aunque no es tema central de este trabajo, es claro también que la politica
de DEX esta comprometiendo seriamente la produccion y el balance comercial
de energia y combustibles de la Argentina.

Cuadro 18
Lo que la Argentina deja de producir y exportar
Efectos estimados de la eliminacion de las REX y los DEX

Exportacion |VBP 1 VBP 2 VBP total
Carne vacuna 1962 1486 1844 3330
Leche 411 411 660 1071
Trigo 672 672 715 1387
Maiz 601 601 733 1334
Complejo soja 7552 7552 6119 13671
Complejo girasol 751 589 1340 577
TOTAL 11949 11311 11411 21370

Notas. ElI 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 producciéon que ya se realiza originado
al valuarse a precios internacionales. Fuente: elaboracion propia. Ver Anexo Metodoldgico.

1.3.5. Otros pueden hacerlo: la comparacion agropecuaria, industrial,
exportadora y de crecimiento entre la Argentina y Brasil

En el capitulo siguiente se argumentara que es posible disefiar una
agenda capaz de inducir simultaneamente el desarrollo del agro, las
agroindustrias y el resto de la industria manufacturera. Pero quizas sea mas
elocuente comparar lo ocurrido en la Argentina y Brasil en las ultimas dos
décadas. Es bien sabido que hasta hace precisamente unos veinte anos, las
clases dirigentes brasilefias pensaban el futuro de su pais como el de una
potencia agroindustrial. Empezaron entonces a percibir que nuevos desarrollos
agropecuarios y agroindustriales —en adicion a los ya maduros, como el café o la
cana de azucar- les podian brindar oportunidades imposibles de alcanzar de otro
modo. Los resultados, al menos cuando se los compara con los de la Argentina,
fueron satisfactorios, como puede apreciarse en el Cuadro 19. Tanto en los
ultimos veinte afos como en la ultima década, cuando la Argentina volvio a optar
por un sistema de tipos de cambio multiples, los resultados obtenidos por Brasil
fueron superiores, creciendo mas su PIB, su PIB por habitante, su agro, sus
industrias y sus exportaciones. Lo que es mas importante, logré asi mostrar que
se pueden encontrar caminos para 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 rapidamente y de

36



manera sostenida, como si lo ha conseguido, por ejemplo, Chile. Esta cuestion
no debe ser pasada por alto.

Cuadro 19
Modelos distintos, resultados distintos.
Crecimiento del PIB, el agro, la industria y las exportaciones en Argentina y
Brasil. 1990-2008

Tasas de crecimiento anual | Argentina | Brasil
PIB y poblacién
PIB 1990-2008 2.39 3.00
Poblacion 1990-2008 1.11 1.33
PIB per capita 1990-2008 1.28 1.64
PIB 1998-2008 2.75 3.30
Poblacion 1998-2008 0.99 1.03
PIB per capita 1998-2008 1.74 1.98
Produccion agropecuaria
PIB agropecuario / total 5.4 6.7
Produccién granos 1960-2009 3.7 4.6
“ 2000-2009 3.0 6.4
Produccién soja 1990-2008 8.5 6.8
Produccién trigo 1990-2008 2.8 3.6
‘ 1999-2008 3.1 10.0
Produccién leche 1990-2008 3.1 3.9
“ 1999-2008 -1.0 5.6
Exportaciones carne 1990-2008 2.9 0
“ 1999-2008 8.7 331
Produccion industrial
Participacion industria / PIB 2008 17.56 17.60
PIB industria 1990-2008 2.81 2.91
‘ 1998-2008 210 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
‘ 2000-2008 13.0 17.5
Crecimiento X manuf. 2000-2008 14.2 13.2
‘ 1990-2008 10.1 10.8
Crecimiento X basicos 2000-2008 11.4 27.1
Participacion X globales 2000 0.41 0.88
Participacion X globales 2008 0.44 1.25

Fuente: elaboracion propia en basa a datos oficiales. Notas. X: exportaciones. Productos
basicos: materias primas. Claves: Argentina mejor. Brasil mucho mejor. Brasil algo mejor.
Parejos.
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2. Oportunidades, desafios y estrategia de desarrollo de la Argentina

Como se ha visto, la Argentina esta frente a una oportunidad inédita de
desarrollo econémico, originada en las perspectivas de crecimiento rapido y
sostenido de los paises emergentes y su demanda de alimentos y otros bienes
basicos cuya produccion se extiende a lo largo y a lo ancho del pais. Sin
embargo, también hemos mostrado que en lo que va del siglo XXI nuestro pais
ha aprovechado muy pobremente esta oportunidad. Las razones de esta falencia
deben buscarse no soélo en la economia, sino también en la sociedad y en la
politica. Como se vio claramente en el aun irresuelto conflicto gobierno-campo
del 2008 y en su tramite legislativo las politicas agroalimentarias son todavia
objeto de fuerte polémica, cuestion que se remonta al menos hasta 1930. Una
de las razones mas importantes de la permanente reiteracion de este debate es
que todavia no ha sido puesto en blanco sobre negro cémo podrian
armonizarse, por un lado, el desarrollo irrestricto del sector agroalimentario y de
productos basicos y, por otro lado, el de los sectores urbanos, en especial el de
la industria manufacturera para la que el rapido crecimiento de los paises
emergentes aparece mas bien como una amenaza o un desafio que como una
oportunidad. En términos muy generales es mayoritaria la opinion de que la
Argentina debe armonizar el desarrollo agropecuario con el de los demas
sectores de la economia; que también debe llevar a cabo politicas que permitan
realizar su constitucion federal y, en fin, que es necesario reducir la pobreza y
lograr una mayor integracién social. Sin embargo, es notorio el disenso sobre los
instrumentos para alcanzar estos objetivos.

Es por ello que esta seccion del trabajo parte de un diagndstico que muestra
cudles son los “nudos gordianos” que traban la posibilidad de alcanzar dichos
objetivos; cuales son sus densas interacciones, que imposibilitan desatar uno de
ellos sin atender a los demas y, en fin, cudles podrian ser los principales
lineamientos de politicas para alcanzar consensos basicos superadores, en
otras palabras, cual es la agenda que deberia seguirse para, al menos, generar
un marco propicio para las soluciones. La moraleja central es muy clara: para
aprovechar la oportunidad inédita de desarrollo que se le ofrece, la Argentina
necesita dar respuesta simultanea a los principales desafios que enfrenta, y que
en mucho trascienden la cuestién de las politicas agroalimentarias.

Estas cuestiones son tratadas en las dos primeras partes de este capitulo.
En la tercera se profundiza en las politicas agroalimentarias que se proponen,
mostrandose tanto sus efectos sobre la produccion, las exportaciones y el
crecimiento del PIB como su factibilidad fiscal, ya que este es un de los puntos
mas criticos, mas aun en la fase actual de empeoramiento de la situacion de las
cuentas publicas. Una politica nutricional integral, cuya viabilidad se demuestra,
se considera parte esencial de las propuestas.
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2.1. Los nudos gordianos
2.1.1. Bajos continuos de los nudos gordianos

En la parte superior del Grafico 9 se representan los cuatro nudos
gordianos?®® que traban el desarrollo de la Argentina. Las flechas destacan sus
interacciones. Como se ve, estos nudos se apoyan en otras tres grandes
cuestiones también irresueltas, que juegan el papel de bajos continuos de los
nudos, en tanto estan siempre presentes e impiden o al menos dificultan su
solucion. Ellas son la fragilidad institucional, las pujas distributivas y los
constantes cambios, muchas veces entre extremos, en cuanto a los roles del
Estado y del mercado. Veamos brevemente al papel que ellas juegan. La
definicion de los roles en cuestién avanzaria significativamente si se lograran
acuerdos relevantes en los cuatro nudos gordianos de la pobreza, las carencias
del capital humano y la tecnologia, el federalismo y un modelo estable de
desarrollo integrado y sostenible e insercion externa®’. Por esto hay que
concentrar alli las miradas. Algo semejante cabe decir de la puja distributiva.
Aunque no desapareceria resolviendo los otros nudos gordianos parece
indudable que ella se moderaria de manera significativa. En fin, es obvio que un
esquema adecuado de instituciones politicas es esencial para avanzar en la
solucion de los nudos gordianos, en especial en lo que concierne a la
independencia de los tres poderes del Estado y a su funcionamiento acorde a lo
establecido en la Constitucion vigente, cuestiones ambas que no se observan en
la realidad argentina hoy y que otorgan liviandad y transitoriedad a las
soluciones que puedan alcanzarse para los otros nudos gordianos. Parece
también evidente que un funcionamiento del federalismo igualmente acorde a lo
establecido en la constitucion facilitaria un mejor funcionamiento institucional, en
tanto alejaria los riesgos que, como esta a la vista, emergen cada vez que los
‘principes nacionales” de turno se apropian de recursos pertenecientes a las
provincias para construir liderazgos con vocacién hegemédnica muy propensos al
desconocimiento de los otros poderes del estado, el legislativo y el judicial.

2.1.2. Los cuatro nudos gordianos

El sistema impositivo, la coparticipacion y el desarrollo regional; el desarrollo
integrado y sostenible, el perfil productivo y la integracion al mundo; la pobreza,

% Cuenta la leyenda que en Gordion -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. Llegd a hacerlo tan bien que ya no podian
desatarse. Se generd asi una leyenda segun la cual quien destara esos nudos seria premiado
por los dioses conquistando el Oriente. Ese fue Alejandro Magno, aunque en verdad no los
desaté sino que los cortd con su espada. Cuando muchos siglos después aparecio la idea del
pensamiento lateral, se considerd que la solucién de Alejandro también era una aplicacion del
mismo. La clave era resolver el problema, y no tomar literalmente su formulacién.

" Quedaria pendiente, aun en tal caso, la cuestion de la propiedad o gestion publica o privada
de los medios de produccion, sobre todo en la energia y en los servicios publicos, tema en el que
no podemos detenernos. Lo que si debe quedar claro es que una gestion eficiente de los mismos
es condicién imprescindible para el desarrollo econémico sostenido.
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la distribucion del ingreso y su especial expresion geografica en las provincias
del Norte y en el GBA vy, en fin, la cuestién de la educacion, la ciencia y la
tecnologia son a juicio de los autores los cuatro factores principales que limitan
la posibilidad de que la Argentina aproveche plenamente la oportunidad histérica
que se le ofrece.

Grafico 9
Los nudos gordianos
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Cada uno de ellos se relaciona con los tres restantes, lo que revela la
complejidad del problema. Este puede verse como una situacion de “mal
equilibrio” en sentido econdmico, en tanto limita el crecimiento. Y también como
una tipica situacion de empate en el sentido politico. Una y otra vez se intentan
soluciones individuales para uno u otro de los nudos basadas en coaliciones
politicas transitorias; pero al no dar respuesta a la interaccién con los otros
nudos, dichas soluciones también resultan ser transitorias.

Influencias reciprocas entre los nudos gordianos. Veamos algunos ejemplos,
dejando el resto abierto a la imaginacion del lector. El sistema impositivo y la
coparticipacion influyen sobre el estilo de desarrollo, y también este sobre
aquéllos. En el primer caso, impuestos como las retenciones, los débitos
bancarios y los ingresos brutos en etapas intermedias distorsionan la asignacion
de recursos y limitan el crecimiento. En el segundo caso, si el modelo de
desarrollo se basa en impuestos unitarios, limita el crecimiento de las provincias;
en cambio si elige otros caminos tributarios, da cabida a todas ellas. Esto ultimo
ha ocurrido en alguna medida en los ultimos afos, pero mucho mas por el influjo
de la demanda externa que por las politicas internas, que pusieron claros limites
al desarrollo real y potencial del Interior.

Otro ejemplo muy claro y actual es el de la coparticipacion en relacion con la
pobreza. Ademas de limitar el desarrollo econémico del Interior, el sistema fiscal

40



unitario vigente desde principios de siglo dificulta seriamente a la provincias
llevar adelante politicas de combate estructural a la pobreza —educacion,
nutricién, salud; a cambio, con los recursos asi apropiados, el Estado nacional
lleva adelante politicas con predominio de componentes sélo asistenciales y con
sentido clientelista; a su turno, estas clientelas presionan al gobierno nacional
para obtener mayores beneficios, perpetuando la apropiacién centralista de la
renta y, lo que es mas importante, tanto gobernadores como intendentes ven
limitada su autonomia politica por la fuerte dependencia financiera con el tesoro
nacional.

Un tercer caso que merece especial mencion es el de la educacion, la ciencia
y la tecnologia. Aunque podria haberse graficado junto con el de la pobreza y la
distribucion del ingreso, hemos preferido mencionarlo separadamente, como un
nudo gordiano en si, por la importancia crucial que tiene tanto para el desarrollo
integrado y sostenible y el perfil productivo, como para el desarrollo de las
provincias y para la reduccion estructural de la pobreza y la mejora de la
distribucion del ingreso. Para hacer sostenible tanto el desarrollo nacional como
el de las regiones, una clave central es aumentar significativamente la cantidad y
la calidad de la inversion en educacion de todos los niveles, en ciencia y en
tecnologia. Por un lado, ello permitiria lograr que en cada provincia argentina se
desarrollara al menos una cadena de valor, un cluster o racimo productivo, que
llegara hasta los productos diferenciados, con calidad y marca internacional. Las
virtudes de este estilo de desarrollo son varias. Como se ampliara luego, se
genera asi un perfil productivo y exportador menos dependiente de los
commodities, siempre mas volatiles. Por otro lado, cuanto mas valor se agregue,
tanto en los eslabonamientos hacia atras (insumos y bienes de capital) como
hacia adelante (elaborando los bienes hasta su etapa final), mayor es el
potencial de generacidn de empleo calificado, para el que estas cadenas estan
especialmente dotadas. Cuyo con el vino ha mostrado que esto es posible. Por
esta via, se atacan la pobreza y el desempleo de modo estructural, y se logra
una distribucion del ingreso mas equitativa. Por cierto, estos ultimos efectos se
producen analogamente cuando aumenta la cantidad y calidad de educacion
adquirida por los estudiantes y trabajadores, cualquiera sea la actividad posterior
en que las apliquen. En fin, es obvio que dado que buena parte de la educacién
se encuentra en manos de las provincias, para que esto sea posible se requiere
un sistema de coparticipacion sustancialmente distinto del vigente.

2.2. Laagenda de desarrollo de la Argentina
2.2.1. Desatando los nudos gordianos
El desarrollo integrado y sostenible del pais y de sus regiones, la
construccion de una sociedad mas equitativa y la mejora de su calidad
institucional requieren dar respuestas coordinadas y simultaneas a los nudos

gordianos y a sus bajos continuos que operan ciclica pero permanentemente
como sus causas Uultimas. Parafraseando al Pellegrini de “sin industria no hay
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Nacién” hoy puede decirse que sin el protagonismo del agro y las agroindustrias
tampoco habra Nacion, es decir, no habra una sociedad con capacidad de
progresar y hacer progresar a todos sus habitantes. Va de suyo, a su vez, que
no habrd agro ni agroindustrias exitosas si la Nacion y sus sectores no se
realizan, porque en tal caso dificilmente sea posible llegar a acuerdos que
permitan el pleno desarrollo de los agroalimentos y demas productos basicos.

Se esquematizan en el Grafico 10 los principales lineamientos aqui sugeridos
como puntos de partida para desatar simultaneamente los nudos gordianos que
traban el desarrollo econémico y social de la Argentina®. Ellos se exponen en
las secciones siguientes divididos en dos grupos. Aunque so6lo en algunos casos
se presenta un desarrollo completo de los temas, se ha considerado mejor
incluirlos a todos ellos, para mostrar la necesidad de darles respuestas
simultaneas. Esta por un lado la agenda federal, vinculada con la agenda social,
el desarrollo humano y la produccidén. Aqui se incluyen las propuestas de un
fondo de convergencia complementario de la coparticipacion federal —cuya
sancién se ve politicamente mucho mas dificil de alcanzar- y vinculado a una ley
de desarrollo humano, que incluye la asignacién universal por hijo orientada a la
nutricibn como uno de sus componentes; se propone también el reemplazo
gradual de las retenciones a las exportaciones por impuestos a las ganancias vy,
por ultimo, se destacan las politicas de desarrollo local.

Grafico 10
Desatando los nudos gordianos
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Por otro lado, se plantea la agenda del desarrollo integrado y sostenible y la
insercion externa. Ella incluye un nuevo sistema de incentivos que elimine

% En J. J. Llach (2010, en prensa), se muestra como estos lineamientos cuentan con acuerdo
bastante amplio tanto entre diversas organizaciones de la sociedad civil que han hecho
propuestas de largo plazo para la Argentina como en las plataformas de la mayoria de los
principales partidos politicos
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gradualmente todos los impuestos distorsivos; respuestas al desafio de agregar
cada vez valor en las agroindustrias, sobre todo aguas abajo de las cadenas de
valor; incentivos para hacer compatible el crecimiento con la biodiversidad
productiva; politicas especificamente orientadas al desarrollo manufacturero
mediante la reduccion del costo del capital, una politica monetaria y cambiaria
que evite apreciaciones excesivas del peso, el desarrollo de los recursos
humanos; esquemas de precios y salarios compatibles con la competitividad de
las manufacturas; inversiéon en ciencia y tecnologia, entre otras.

2.2.2. La agenda federal, el desarrollo humano y la produccién
2.2.2.1. Diagndstico: necesidad de la agenda federal

La distribucidon vigente de la renta fiscal tiene un amplio espectro de efectos
negativos que se desglosa a continuacion. Se vislumbran también algunos
importantes vientos de cambio.

1. Unitarismo politico y fiscal, cierto federalismo econémico, desproteccion
social, nuevas dirigencias. Pese al unitarismo politico y fiscal, hay tendencias
positivas en el federalismo politico, tales como una nueva generacion del 2000
de dirigentes que empiezan a emerger o la creciente importancia otorgada al
desarrollo local. Esto se manifesté claramente en el amplio apoyo que recibi6 el
campo a lo largo del 2008. En lo econdmico se observa un crecimiento
regionalmente mas equilibrado que en el pasado, impulsado sobre todo por un
factor que ha llegado para quedarse y que es el desarrollo de Asia y otros paises
emergentes que son fuertes demandantes de producciones regionales dispersas
a lo largo y a lo ancho de la Argentina. Estas tendencias permanecen tibias y en
las sombras, porque la distribucién vigente de la renta fiscal —nuestro sistema
econdmico Yy rentistico, como queria Alberdi pero irrealizado aun hoy- tiene un
amplio espectro de efectos negativos que se desglosa a continuacion.

2. Coparticipacion federal incumplida. Han transcurrido ya mas de 13 afos de
incumplimiento del mandato constitucional de votar una ley de coparticipaciéon
para el afio 1996. Vivimos, también en esto, al margen de la ley.

3. Sistema rentistico fuertemente unitario. Tal sistema es, ademas,
fuertemente unitario y coloca a provincias y municipios en una relacion de fuerte
dependencia politica del poder central.

4. La cuestion de los municipios. El papel de los municipios, y su frontera de
responsabilidades compartidas con las provincias, estan al rojo vivo. Por un
lado, por la menor coparticipacion municipal que reciben dada la menor
coparticipacion que obtienen a su vez las provincias. Por el otro, porque ante las
falencias de éstas en la atencion de su poblacion en sus funciones propias, las
demandas sociales se dirigen cada vez mas hacia las municipalidades, que son
la cara mas cercana del poder. Ante ese cuadro, los municipios se ven casi
obligados a aceptar alguna dependencia del poder central, lo que esta en
conflicto con el sistema constitucional vigente.
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5. Limitaciones al desarrollo regional. La distribucién vigente de la renta
fiscal, directa e indirectamente, implica una fuerte transferencia de recursos
sectorial y regional. Quienes proveen dichos recursos son el campo -en especial
las areas “marginales” desde el punto de vista agropecuario, que son las mas
castigadas- el sector agroalimentario en general, los productores de bienes
basicos y el conjunto del Interior. Estas discrecionales redistribuciones se dan
por varias vias. Por un lado, porque los impuestos a las exportaciones
disminuyen la rentabilidad de la produccion. En segundo lugar porque, al
hacerlo, reducen capacidad contributiva propia de las provincias, por ejemplo las
de los impuestos inmobiliario rural e ingresos brutos. En tercer lugar, porque el
sistema lleva a que las provincias estén recibiendo alrededor de un 30% de la
recaudacion tributaria nacional, valor minimo en mucho tiempo que limita su
capacidad de realizar politicas de desarrollo.

6. El Gran Buenos Aires. Es cierto que parte de los recursos asi apropiados
por la Nacidon se redistribuyen luego hacia las provincias y los municipios
(alrededor de 10.000 millones de pesos por afo). Pero las regiones mas
beneficiadas por esta re-redistribucion son las grandes ciudades, sobre todo el
Gran Buenos Aires, principal receptora de los subsidios a la energia y los
transportes urbanos, y también, por el tamafio de su poblacién, del subsidio
implicito a los precios de los alimentos derivado de las retenciones a las
exportaciones. Como contracara, los habitantes del Gran Buenos Aires,
cualquiera sea su condicién social, son los que menos coparticipacion per capita
reciben. No hay un calculo que permita conocer en qué medida esto ultimo
cambia si se incluyen los subsidios mencionados. A esto se agrega el hecho de
que los habitantes de los partidos del GBA son los menos representados
politicamente de toda la Argentina y, por otra parte, que una porcién significativa
de quienes viven en la provincia de Buenos Aires son migrantes internos. La
provincia debe asi asistir a cientos de miles de personas nativas de otras
provincias, o hijos de ellas. La mayor concentracién geografica de personas
pobres esta asi manifiestamente mal atendida sin que se observen politicas de
Estado adecuadas, y menos aun un plan estratégico para el AMBA, que por su
naturaleza deberia contar con la participacion del gobierno nacional y de la
ciudad y la provincia de Buenos Aires.

7. Limitaciones al desarrollo productivo. Ademas del impacto negativo sobre
la produccidon y las exportaciones agroalimentarias, también hay un dafio al
desarrollo de la produccion y el comercio en general por los efectos indirectos de
la menor produccion agroalimentaria y de bienes basicos sobre el conjunto del
PIB de cada provincia o region.

8. Limitaciones al desarrollo humano. En fin, el sistema vigente también limita
el desarrollo humano al imposibilitar a las provincias mejorar lo suficiente la
inversion en educacion, salud, nutricion y promocion social.

2.2.2.2. Propuestas para la agenda federal, vinculada al desarrollo humano y a
la produccién
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Hay un nucleo bien claro que une a las distintas propuestas que se presentan
respecto de la agenda federal, vinculadas a la social y a la productiva. La renta
originada en la demanda de agroalimentos y otros bienes basicos debe ser
apropiada principalmente por las provincias para ser invertida en el
desarrollo regional y local y en el desarrollo humano de sus poblaciones.
Para ello se propone, por un lado un complemento de la coparticipacién federal,
bajo la forma de un Fondo de Desarrollo Humano. En segundo lugar, las
politicas de desarrollo local, que se mencionan a continuacidn de la anterior. En
tercer lugar, el reemplazo gradual de las restricciones y los impuestos a las
exportaciones por el impuesto a las ganancias, tratado en la seccion 2.3.3. Por
ultimo, una politica de nutricién universal, que se propone en la seccién 2.3.4.

a) Fondo para el Desarrollo Humano (FDH). La virtual imposibilidad de contar
con una nueva ley de coparticipacion 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 fondos: (1) de financiamiento educativo y (2) de
convergencia. El objetivo general del FDH es cumplir con lo establecido en la
Constitucion (Art. 75,2, CN) de “dar prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio
nacional”.

al) Fondo de Financiamiento Educativo.’® La ley de educacién nacional
establecio en su articulo 9° que “cumplidas las metas de financiamiento
establecidas en la Ley N° 26.075, el presupuesto consolidado del Estado
Nacional, las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires destinado
exclusivamente a educacidén, no sera inferior al seis por ciento (6 %) del
Producto Interno Bruto (PIB)”. Aunque la redaccién no es clara, la interpretacion
mas logica es que a partir del 2011 la Nacion y las provincias se obligarian a
invertir en educacion, de modo permanente, un 6% del PIB. No obstante, el
dictado de una nueva ley es por demas aconsejable. Por un lado, no hay
seguridad alguna de que tal meta se cumpla, ya que desaparecen las garantias
de recursos coparticipables de la LFE. Por otro lado, si bien es muy probable
que la meta financiera final de la ley se cumpla en 2010, todos, absolutamente
todos sus objetivos educativos se han incumplido. Ocurre que el aumento de los
salarios docentes —cerca de un 30% en términos reales desde 2005- ha
absorbido un porcentaje muy elevado de los recursos. No hay informacién
precisa al respecto, pero es probable que tales aumentos hayan absorbido un
75% del aumento total de recursos. Sin dudas, la mejora de las remuneraciones
reales de los docentes es condicion imprescindible no sélo para la jerarquizacion
de la profesion, sino también para el logro de las metas de escolarizacion y
calidad educativa. Pero tal como se ha dado hasta aqui dificulta el logro de las
metas educativas mencionadas. Ademas, estas mejoras salariales no han tenido
hasta el momento una contraprestacion en el logro de otros objetivos
establecidos en las leyes —pero condicionadas a la negociacion colectiva- tales

%9 Esta seccion se basa en parte en J. J. Llach, M. Carrati y M. M. Harriague (2009).

45



como lograr que los mejores docentes ensefen en las escuelas y zonas mas
necesitadas o tender a una concentracion significativa de las horas catedra de
los profesores de la ensefianza media en una o a lo sumo dos escuelas, para
acentuar su compromiso con el proyecto educativo de la escuela.

Una nueva ley es pues necesaria para armonizar las politicas de inversién de
recursos con las metas propiamente educativas. En tal sentido, se enumeran a
continuacion algunas clausulas que podrian facilitar este objetivo. 1) Incorporar a
la Nacion como garante del incremento de los fondos coparticipables, dado que
en la ley vigente s6lo se obliga en tal sentido a las provincias. Los aportes de la
Nacién y de las provincias pueden ser analogos a los de la ley vigente. 2)
Aumentar gradualmente la obligacién de inversion hasta el 7.0% del PIB en
2020, y establecer que al menos un 50% del aumento de los recursos totales en
pesos debera invertirse en las politicas educativas mencionadas mas adelante.
Este aumento del 6% al 7% es necesario, al menos por un tiempo, dado el
retraso relativo de la Argentina, aun con respecto a otros paises de América
Latina. Por dar un solo ejemplo, la ley de financiamiento educativo establecio
una meta de 30% de escuelas de doble jornada en la educacion basica para el
ano 2010, y hasta el momento el progreso ha sido nulo. Para el 2020 deberia
proponerse como meta que el 100% de las escuelas fueran de jornada
extendida, para dar asi a todos los estudiantes la posibilidad de acceder a la
segunda lengua, las tecnologias, la expresion artistica, el deporte y la
recreacion, entre otras disciplinas a las que hoy so6lo pueden acceder los chicos
de mayores recursos econdmicos. 3) Para revertir el retraso de la educacién
argentina, el aumento de la inversion debe tener resultados susceptibles de ser
medidos, y medirse efectivamente. Ademas de los puntos incluidos en los
numerales que siguen, tales resultados deberian incluir la universalizacion del
nivel inicial; el aumento del numero de escuelas de jornada extendida; la
reduccion de la repitencia en la escuela primaria y de la desercién en la
ensefanza secundaria; el aumento de la graduacion a tiempo, tanto en la
primaria como en la media; avances anuales en el cumplimiento de la
obligatoriedad de la ensefianza secundaria; progresos en las pruebas de
evaluacion de la calidad o medidas correctivas si no los hubiera; avances en la
prioridad otorgada a la atencién de las zonas mas necesitadas, incluyendo el
ejercicio alli de los docentes mas experimentados; desarrollo sostenido de las
nuevas modalidades establecidas a partir de la ley de educacion nacional;
concentracion de horas catedra en la ensefianza media. Al mismo tiempo,
deberia establecerse mecanismos de reduccién de aportes a las provincias que
no registraran progresos significativos. Desde ya, todas las provincias y la
ciudad de Buenos Aires deberian llevar un registro anual de todos los
indicadores mencionados. 4) Establecer en el Ministerio de Educacién una
unidad técnica especificamente destinada a la evaluacion del cumplimiento de
las metas financieras y educativas de la nueva ley, tales como las enumeradas
en 3) y a publicar al menos un informe anual con los resultados de dicha
evaluacion. 5) Establecer en el propio Ministerio, en cada una de las provincias y
en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, consejos de evaluacion del
cumplimiento de las cuatro leyes basicas -nacional de educacioén,
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financiamiento, educacion técnica y 180 dias de clases- integrados por
representantes de los tres poderes del estado, las comunidades educativas y la
sociedad civil, que producirian un informe anual. El objetivo es comprometer a la
sociedad y a los poderes publicos en una atencién continua y sistematica de la
evolucion de la situacion educativa, siempre ensalzada como importante en los
discursos, pero no en las agendas cotidianas. 6) Establecer mecanismos
especificos para garantizar que en el uso de los recursos se dé efectiva prioridad
a Zonas de Atencion Educativa Prioritaria a crearse en la nueva ley. En
particular, las politicas de universalizacion de la escolaridad —sobre todo en las
salas de 4 y 5 afos y de la ensefianza media-, de extension de la jornada
escolar y de incorporacion de la segunda lengua y las tecnologias deberian
realizarse primero en dichas zonas, luego en las restantes. Incluir en este mismo
criterio las politicas de mejores maestros en escuelas mas necesitadas y de
concentracion de horas catedra. 7) Para las escuelas que empeoren sus
rendimientos o que no logren mejorarlos, las jurisdicciones disefaran politicas
especiales, centradas en la dotacion de recursos adecuados, en la capacitacion
de directivos y docentes y en el fortalecimiento de las comunidades educativas.
8) En consonancia con lo establecido en los puntos 2, 3 y 4, establecer la
obligatoriedad de realizar al menos cada dos afos pruebas censales de
evaluacion en las etapas intermedia y final de los ciclos educativos primario y
secundario. La sociedad tiene el derecho de conocer cdmo evoluciona la calidad
de los aprendizajes de los educandos y las autoridades necesitan de dicha
informacion para poder disefiar politicas escuela por escuela. El objetivo de
estas pruebas debe ser esencialmente pedagogico. Podria incluso legislarse que
por un periodo determinado, los resultados soélo sean conocidos por las
autoridades educativas y por la comunidad de cada escuela, evitando que los
mismos se conviertan en una cuestion meramente competitiva y permitiendo, en
cambio, que su funcion principal sea la de transformarse en un instrumento que
permita dar adecuada respuesta a las debilidades y oportunidades de mejora
observadas. 9) En todas las escuelas secundarias con doble jornada, tanto las
existentes como las que se incorporen sucesivamente, se capacitara a todos los
estudiantes de tal modo que adquieran una competencia laboral. 10) La nueva
ley no tendra plazo de vigencia preestablecido, salvo para la meta financiera,
que debera revisarse en 2020.

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 Canada. Para lograrlo, los recursos originados en este fondo
se invertiran del siguiente modo: dos tercios en desarrollo humano (educacion y
capacitacioén, nutriciéon, salud y promocién social) y un tercio en obras de
infraestructura. Los fondos seran 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

¥a primera propuesta de este tipo para la Argentina fue desarrollada por la Provincia de Salta
(Salta, 2009) por iniciativa de su gobernador Juan Manuel Urtubey.
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nacional, en cuyo caso los recursos deberan ser invertidos en esas zonas. El FC
se integrara con un 30% del aumento de la recaudacién de impuestos
nacionales, coparticipados o no, y con un tercio de la reduccién de subsidios a la
energia y los transportes. Para participar en el FC las provincias deberan
emparejar con recursos propios los fondos recibidos. Los recursos asignados al
FC iran reemplazando gradualmente a las transferencias discrecionales del
PEN, pero en ningun momento deberia reducirse el monto que cada provincia
estaba recibiendo por tal concepto.

a3) Aspectos comunes Yy coordinacion entre ambos fondos. Los dos
componentes del Fondo para el Desarrollo Humano tienen aspectos comunes —
empezando por sus objetivos- que hacen necesaria su coordinacion. Desde el
punto de vista financiero, parece aconsejable mantener para el FFE el mismo
esquema vigente, dado que ha funcionado razonablemente bien; alli contribuyen
la Nacién con un 40% y las provincias con un 60% de los aumentos de recursos.
Para el Fondo de Convergencia, en cambio, se propone financiarlo con un 30%
del aumento de la recaudacion de impuestos nacionales, por lo que dada la
distribucion actual, la Nacion estaria aportando cerca del 70% de los aumentos.
Esta diferencia se justifica en dos razones. Por un lado, se pretende limitar de tal
modo las transferencias discrecionales a provincias, que colocan a estas en
situacién de subordinacién del poder central, cualquiera que este sea. Por otro
lado, dado su objetivo mas amplio y de naturaleza constitucional, que es el de
igualar las oportunidades de los habitantes en todo el territorio nacional surge
l6gico este esquema de financiamiento. En fin, también seria aconsejable que
determinados porcentajes de los aportes de las provincias y la Nacién al nuevo
FFE fueran reconocidos al mismo tiempo como aportes al Fondo de
Convergencia.

a4) Financiamiento del FDH. El financiamiento de estas propuestas es viable
en los escenarios de crecimiento alto y medio-alto, lo que implica una mejora de
la calidad de las politicas econdémicas. En efecto, en los escenarios 1y 2 los
ingresos y gastos consolidados crecen a tasas anuales del 5.1% y del 3% en
términos reales, respectivamente, lo que da margen para el financiamiento de
los dos componentes sugeridos. Pero como podra verse en las secciones 2.3.3 y
2.3.5, las reformas propuestas generan beneficios fiscales netos que podrian
aplicarse a estos fines (2.3.3) y existen también otras fuentes de financiamiento
que podrian utilizarse para el conjunto de reformas propuestas (2.3.5).

b) Desarrollo local. El futuro desarrollo de las economias regionales y locales
se vera notoriamente favorecido con una redistribucion de la renta fiscal del tipo
de la presentada en este trabajo. Como se dijo mas arriba, para ello es clave
gue la renta originada en la demanda de agroalimentos y otros bienes basicos
sea apropiada principalmente a nivel local para ser invertida en el desarrollo
humano de las regiones, las provincias, el campo y las ciudades. Idealmente,
esto deberia lograrse mediante un cambio sustancial de las potestades
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tributarias de la Nacién, las provincias y los municipios®’. Uno de los efectos
laterales de propuestas de este tipo es que el impuesto inmobiliario rural
provincial podria cobrarse sobre valuaciones fiscales mas realistas, allegando
asi mas recursos a provincias y municipios pero alentando la produccién en vez
de desalentarla®. Con el actual nivel de retenciones y trabas a la produccidn
esto es casi imposible. En conjuncidén con las demas propuestas que integran
esta agenda, una reforma impositiva de este tipo daria lugar a procesos de
desarrollo local que, como es sabido, son una de las caracteristicas centrales del
desarrollo econdmico y social contemporaneo en los paises mas exitosos. Al
respecto también debe tenerse en cuenta que los efectos negativos de los
impuestos a las exportaciones se manifiestan mas intensamente cuanto mas
“marginal” es la region productora, y por lo tanto mas necesita un desarrollo local
endodgeno, que surja desde ella misma. Mientras la rentabilidad de los
productores de las zonas nucleo de cada cultivo puede continuar siendo positiva
y significativa con retenciones, la misma puede ser muy baja o nula en las zonas
agrondmicamente menos productivas, que son por lo general las mas alejadas
de los centros y las mas pobres. Se las despoja asi de variadas alternativas de
produccion.

El desarrollo local debe apoyarse ademas en la configuracion de clusters o
racimos productivos basados en los recursos naturales u otros, ya que ello no
excluye, por cierto, a actividades manufactureras no agroindustriales, como se
menciona mas adelante. Tal como lo analiz6 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 recursos naturales en relacion a la
poblacién aqui, lo opuesto alla. Por ello es muy poco probable, si no imposible,
que una estrategia de desarrollo exitosa para Sudamérica y para la Argentina,
pueda ser la imitacion de Asia. La complementariedad entre ambos continentes
es la que fundamenta el inmenso el potencial de desarrollo que ofrece a
Sudamérica el crecimiento de Asia y los demas paises emergentes. La
alternativa inteligente en nuestro caso, argumenta Ramos, no es ni la de
especializarse en recursos naturales solamente, ni la de buscar una
industrializaciéon basada en la baratura de la mano de obra, que nunca lo sera
tanto como en Asia u otros paises emergentes. La estrategia adecuada es
desarrollar racimos productivos a partir de los recursos naturales, mirando lo que
han hecho paises como Finlandia que sin perjuicio del desarrollo de industrias
como Nokia, a partir de la sola disponibilidad de bosques, empezd6 primero con
los aserraderos y la carpinteria; luego con la industria papelera, llegando a

*" Este tema fue desarrollado en J. J. Llach y M. M. Harriague (2005 y 2008). En el primero de
los trabajos se mostré la factibilidad politica y fiscal de un cambio de las potestades tributarias,
devolviendo a las provincias aproximadamente la mitad del impuesto a las ventas-IVA, el
impuesto a las ganancias de las personas y el de bienes personales. Y transfiriendo a su vez a
los municipios la potestad para cobrar al menos una parte de los impuestos inmobiliario,
automotor y ventas de los pequefios establecimientos.

% Un sistema de este tipo fue propuesto hace casi 25 afios en J. J. Llach y Fernandez Pol
(1985). J. Nogués y A. Porto (2007) estiman que un impuesto a la renta potencial a la tierra —que
no es otra cosa que un inmobiliario sobre valuaciones fiscales realistas- podria recaudar
aproximadamente US$ 5.000 millones.
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fabricar todos los insumos y maquinarias para ella; y en paralelo, con la industria
del mueble, desarrollada en tan alto grado que hizo de su capacidad de disefo
una marca mundial. Las ventajas de un desarrollo en clusters respecto de otro
que se limite a los recursos naturales 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 racimos productivos basados en RRNN
mostrara una mayor integracion social y una mayor movilidad que otra recostada
principalmente sobre los RRNN con menos agregacion de valor aguas abajo de
las cadenas.

A pesar de haber tenido una de las primeras industrias alimentarias de clase
mundial como lo fueron los frigorificos desde fines del siglo XIX, la Argentina no
tiene hoy una presencia significativa en los supermercados del mundo, salvo en
el caso de la carne —en medida limitada- y crecientemente en los vinos finos. El
caso de la industria vitivinicola es muy importante porque revela que el pais
puede hacerlo, y revela también las cualidades asociadas a los clusters que
acabamos de mencionar. Este tema se desarrolla y ejemplifica mas adelante, en
la seccion 2.2.3.2.ay b.

c) Capital humano. La Argentina conserva aun una cierta ventaja competitiva
en el contexto sudamericano en materia de capital humano, sobre todo en lo que
se refiere a los niveles de escolarizacién. Las leyes de educacion técnica,
financiamiento educativo y educacion nacional fueron apenas puntos de partida,
y todavia es mucho lo que resta por hacer, especialmente en materia de equidad
y calidad educativa. Esta es la doble via para lograr, por un lado, un pais sin
pobreza, con mayor integracion social y mas equitativo® y, al mismo tiempo, un
desarrollo productivo con crecientes contenidos de capital humano incorporado,
creando al mismo tiempo los incentivos adecuados para producir y exportar
bienes y servicios con capital humano y no el capital humano mismo, como ha
ocurrido frecuentemente en la Argentina durante los ultimos cincuenta afos. El
objetivo “social” no solo no se contrapone con el objetivo “econdémico”: se trata
de un mismo proceso. Se enfrenta, sin embargo, un serio problema. Hoy
observamos como a pesar de la ley de financiamiento y de la voluntad de
muchos gobernadores de poner al sistema educativo a la altura de la sociedad
del conocimiento del siglo XXI, se enfrentan serias dificultades, financieras
aunque también de otro tipo, para lograrlo. Las provincias no solo tienen a su
cargo la educacién inicial, primaria y media, sino también los institutos terciarios
tecnoldgicos, cuyo desarrollo es imprescindible. Y tanto las provincias como los
municipios de mayor tamafo también deben aspirar a la creacion de los colegios
comunitarios, que permitan a cientos de miles de jovenes a acceder a los
estudios terciarios que hoy les estan vedados. El desafio es muy concreto.
Para lograr el pleno acceso de la Argentina a la sociedad del conocimiento
es imprescindible federalizar ampliamente la distribucion de la renta fiscal,
y de alli la propuesta aqui formulada de un Fondo para el Desarrollo
Humano con sentido regional, provincial y local. Junto a un aumento

% Pueden verse al respecto J. J. Llach, J. C. Del Bello et al. (2006) y J. J. Llach y colaboradores
(2006).
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cuantitativo y cualitativo de la inversion en capital humano, un desarrollo
sustentable debe otorgar un papel protagénico a la ciencia, la tecnologia y la
innovacion productiva (punto este ultima tratado en 2.3.2.2. d).

2.2.3. La agenda del desarrollo integrado y sostenible y la insercion externa
2.2.3.1. Diagnéstico y necesidad de la agenda del desarrollo

1. Sin rumbo. Desde hace muchas décadas la Argentina carece de un
camino estable para el desarrollo y la integracion al mundo.

2. Volatilidad. Los reiterados cambios de estrategia han sido causa
importante de la violencia de los ciclos econdmicos, determinantes a su vez de
un crecimiento muy magro a largo plazo.

3. Agro “versus” industria. Ha sido clave en esta carencia la dificultad de
armonizar el desarrollo del agro, las agroindustrias y las demas industrias
manufactureras. Cada vez que se ha tratado de desarrollar un sector a expensas
del otro el sistema fue inestable, y un nuevo ciclo recomenzé.

4. El desafio de agregar mas valor en las cadenas agroindustriales (ver
2.2.3.2 b). El sector agropecuario y las agroindustrias agregan mucho valor a los
recursos naturales, pero principalmente “aguas arriba” de las cadenas de valor,
es decir, en los eslabonamientos hacia atras demandantes de insumos, servicios
profesionales, tecnologias y bienes de capital. En cambio, son muy pocas las
cadenas de valor que llegan hasta la etapa final de elaboracion. Una de las
claves para armonizar el desarrollo del agro, las agroindustrias y las
manufacturas es agregar mas valor “aguas abajo” de las cadenas. No solo por
razones economicas sino también, como se ha visto, por razones sociales y
regionales.

5. Biodiversidad productiva. Otra clave es lograr un desarrollo agropecuario
lo mas diversificado posible y respetuoso de la biodiversidad productiva (ver
2.2.3.2.¢).

6. Los desafios de la industria manufacturera (ver 2.2.3.2.d). Las formidables
perspectivas que el desarrollo de los paises emergentes ofrecen al agro, las
agroindustrias y otros productos basicos, son en buena medida desafios o aun
amenazas para la industria manufacturera. Es bien sabido que no resulta nada
facil competir con las fabricas asiaticas, que proliferan dia a dia, que tienen colas
de trabajadores esperando ser incorporados con salarios inicialmente muy bajos
y cuyos gobiernos tienen por sistema evitar hasta el limite posible la apreciacion
de las monedas domésticas. Es cierto, por otro lado, que el desarrollo industrial
argentino dificilmente pueda basarse de manera permanente en mano de obra
barata, dado que su abundancia nunca fue una caracteristica de nuestro
mercado laboral, ni siquiera en comparacion con algunos vecinos
latinoamericanos como Brasil.

7. Un mal sistema de incentivos a la produccién y las exportaciones. Hay dos
rasgos muy negativos del actual sistema de incentivos a la produccién y a las
exportaciones. El primero es que el sistema impositivo de la Argentina se
diferencia notoriamente del prevaleciente tanto en paises desarrollados como
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emergentes®. La principal diferencia es la elevada incidencia de impuestos
distorsivos —es decir, los que suben los costos 0 bajan los precios de la
produccion- que desalientan la produccion. Ellos alcanzaron en 2008 a la friolera
de 72.560 millones de pesos 6 7.02% del PIB, una cifra ciertamente enorme
(Cuadro 81 del Anexo Estadistico). Dado que en un marco de estabilidad
macroeconomica es altamente improbable que la moneda nacional vuelva a
estar tan depreciada como a principios de siglo, la reduccion de los impuestos
distorsivos tendra cada vez mayor importancia para lograr competitividad (ver la
seccion 2.3.5).

2.2.3.2. Propuestas para la agenda del desarrollo integrado y sostenible y la
insercion externa

Los hilos conductores de las propuestas de la agenda del desarrollo son la
integracion sectorial y regional, que el mismo sea sostenible en el tiempo, tanto
en lo ambiental como en lo macroecondémico y social, y la integracion al mundo.
Sus principales componentes son los que siguen.

a) Nuevo sistema de incentivos a la produccién, comparable al vigente en los
paises que compiten con la Argentina

e Propuestas
1. Eliminacién gradual de todos los impuestos distorsivos, salvo los que
coadyuven a un desarrollo integrado del agro, las agroindustrias y las
manufacturas (como el “diferencial oleaginoso”)
2. Eliminacion gradual de los sesgos anti-exportadores que limitan el
desarrollo del pais, sobre todo el de las economias regionales (ver 2.3.3)
0 Reemplazo gradual de los derechos de exportacion (DEX) por el impuesto
a las ganancias, manteniendo diferenciales como el de las oleaginosas.
Eliminacion del subsidio al gasoil-agro

o Eliminacion gradual de las restricciones cuantitativas a las exportaciones
(REX)

0 Mantenimiento de los reintegros a las exportaciones hasta su

compatibilidad en el marco de la OMC

3. Eliminacion gradual de los subsidios a los consumos energéticos de los
sectores sociales en condiciones de pagarlos (ver 2.5). Esto debe formar parte
de un plan estratégico para el sector de energia y combustibles, que procure no
solo aventar la amenaza de transformar a la Argentina en importador neto, sino
también recuperar la ventaja competitiva que tuvo al respecto hasta hace poco
tiempo.

4. Unificacién inicial de las alicuotas del IVA sobre alimentos en el 10.5%,
como parte de las politicas nutricionales (ver 2.4), y posterior reduccién gradual
de las mismas tanto como sea necesario para compensar el impacto en los
precios internos de la reduccion de los DEX y las REX.

% Ver J. J. Llach y M. M. Harriague (2005).
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b) El desafio de las agroindustrias: valor agregado, diferenciacién de productos
y racimos productivos (clusters) (ver también seccién 2.2.2.2.b).

Para lograr un desarrollo mas integrado y sostenible, la Argentina debe
proponerse tener una presencia mucho mas relevante en los supermercados y
centros comerciales del mundo, tanto en los paises desarrollados como en los
emergentes. Esto implica agregar mas valor “aguas abajo” de las cadenas,
diferenciar los productos y favorecer los clusters

Hay ejemplos concretos de estos desarrollos en la Argentina, pero en la
mayoria de los casos las distintas trabas a la produccion limitan su desarrollo y
son de escala reducida. Tres casos recientes ilustran la viabilidad de estar
propuesta.

e De una economia regional atrapada sin salida a una marca de clase mundial:
la vitivinicultura cuyana. Este es, sin dudas, el caso mas exitoso de los que
venimos analizando. Aunque hay ciertas analogias con un caso anterior, el de
la fruticultura del Alto Valle del Rio Negro, el caso de Cuyo ha logrado
mayores avances en el valor agregado industrial y en la diferenciacion del
producto y en las marcas. Se trata de una economia regional que hasta hace
un par de décadas se caracterizaba, como casi todas las de la Argentina, por
ciclos de sobreproduccién, fuerte caidas de precios, luego ciclos de escasez,
intervenciones permanentes y discrecionales del gobierno, total orientacién al
mercado interno y escaso dinamismo. Después de una intensa y rapida
reestructuracion el sector se muestra dinamico, sin ciclos violentos,
crecimiento hacia adentro y hacia fuera y fuerte de desarrollo de varietales y
marcas. Es bien sabido que en buena parte del mundo desarrollado el Malbec
ha pasado a ser emblematico de la Argentina en su conjunto. Hoy se exportan
aproximadamente US$ 200 M sélo de Malbec, y cerca de US$ 600 M de vinos
finos. Si cada provincia Argentina lograra gradualmente al menos un nuevo
cluster de este tipo no solo se sumarian US$ 14.000 M a las exportaciones —
un aumento de cerca del 25% respecto del 2009- sino que empezaria a
cambiar en la buena direccion el desarrollo econémico y social del pais por
las nuevas estructuras econdmicas y sociales que nacerian, creadoras de
empleos de mayor calidad y complejidad tecnologica.

e La principal agroindustria argentina de escala y clase mundial: el complejo
oleaginoso. Se trata de un caso muy distinto, pero también muy exitoso. Aqui
el peso del volumen es determinante, dado que el sector exportara en 2009
aproximadamente US$ 14.000. Para su desarrollo se han aunado la “segunda
revolucién en las Pampas” (H. Huergo, 2009 a y b), cuya expresion principal
fue la revolucion tecnoldgica del cultivo de soja, con una casi disimulada
politica de estado consistente en el mantenimiento, durante varias décadas,
de un diferencial arancelario -generalmente alrededor de un 3%- entre las
retenciones a la exportacion de granos oleaginosos y, por otro lado, las de
aceites y subproductos de la molienda. La Argentina logro asi el liderazgo
mundial en la exportacion de aceites y harinas de soja. Este salto de
produccion y exportaciones permitio el desarrollo de un polo productivo muy
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significativo centrado en la red de puertos en torno a la ciudad de Rosario,
que transformé positivamente a toda la region.

e ¢/ Una clave del futuro?: la fabricacién de productos oleaginosos diferenciados.
Aunque ha habido algunos logros muy parciales, el complejo oleaginoso sigue
siendo en esencia un exportador, ciertamente muy bienvenido, de
commodities. Si a ello pudiera afadirsele mayor valor agregado aguas abajo
de las cadenas de valor el impacto econdmico y social resultaria formidable.
Algo asi estd empezando a ocurrir en Oncativo, provincia de Cordoba, con
fabricas que obtienen harinas de soja parcialmente desgrasadas, de mayor
potencial nutritivo animal (15% a 20%) que los producidos a granel por las
aceiteras, por la alta digestibilidad de sus proteinas®. Es sélo un botén de
muestra y vale por si mismo para indicar un camino, aunque no baste para
mostrar su capacidad de generalizacion, ya que proyectos de este tipo
requieren pasar la prueba del desarrollo de mercados y, sobre todo, la de la
escala maxima a la que podrian llegar.

Instrumentos propuestos para la agregacion de valor

1) La mencionada propuesta de eliminacion de los impuestos distorsivos
tendria un impacto muy favorable para todas las economias regionales y para la
agregacion de valor a sus productos basicos, en tanto dejaria de lado los ‘ruidos
tributarios’ que se oponen al desarrollo de las cadenas productivas, tales como
los elevados impuestos de sellos, el retorno reciente del impuesto a los ingresos
brutos en las etapas intermedias y las tasas municipales de seguridad e higiene
y otras, que en verdad son impuestos disfrazados. Por cierto, estos ‘ruidos
tributarios’ son en buena medida respuestas obligadas de provincias y
municipios al centralismo vigente de la renta fiscal.

2) Lo propio ocurriria con la mejora cualitativa y cuantitativa de la inversion en
educacioén, ciencia y tecnologia, ya mencionada y para la que se propone el
Fondo para el Desarrollo Humano.

3) Menores costos del capital (ver “Los desafios de la industria
manufacturera”, mas abajo).

4) Establecer o mantener diferenciales arancelarios entre las materias primas
y los productos elaborados para todas las cadenas agroindustriales, como los
vigentes para la cadena oleaginosa, para favorecer, junto a las otras politicas, la
industrializacién in situ. Como se ha visto, el caso de los oleaginosos ha tenido
un indudable impacto positivo en el desarrollo de una industria en la que la
Argentina es ahora lider mundial. Casos analogos podrian desarrollarse en
muchas otras cadenas productivas, en las que ahora se observan algunos
progresos, tal como en la industria avicola. La industria lactea no tuvo la misma
suerte porque otras trabas a la produccion y a las exportaciones llevaron a que
en 2009 se produjera casi lo mismo que diez afios antes, unos 10.000 millones
de litros. Otro caso que podria sumarse a esta idea de no producir y exportar
sblo granos, sino también granos incorporados a las carnes, es el de los
porcinos. Desarrollos analogos podrian producirse en mayor escala en las

% La principal fabrica es Sojacor. “Como desarrollar la cadena de valor de la soja” (Todo Agro,
10 de febrero de 2008, http://www.todoagro.com.ar/todoagro2/nota.asp?id=8500).
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cadenas del trigo o del maiz, en la actividad forestal, en las cadenas fruticolas,
en las de hortalizas y en tantas otras. Ademas de justificativos internos una
politica de este tipo también los tiene externos, porque los paises importadores,
sobre todo los desarrollados y los mas importantes o avanzados de Asia, tienen
aranceles tanto mas altos cuanto mayor es el valor agregado o el grado de
elaboraciéon. En fin, una politica de este tipo realizada en el marco de una
gradual liberacion de las restricciones a producir agroalimentos redundaria en un
aumento cualitativo y en una mayor diversidad de la oferta interna, induciendo
también a los argentinos a variar y enriquecer su dieta, alejandola de la excesiva
dependencia de las harinas y la carne vacuna.

5) Hacer uso pleno de los subsidios a la investigacion y desarrollo y a las
regiones desfavorecidas permitidos por la OMC.

c¢) Incentivos para hacer compatible el crecimiento agropecuario y agroindustrial
con la biodiversidad productiva

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 proximos lustros (J. J. Llach y M. Marcela
Harriague, 2008). La excesiva especializacién casi nunca resulta ser una buena
estrategia de desarrollo. Se corren variados riesgos, tales como cambios
violentos en los precios; cambios tecnoldgicos que pueden generar sustitutos o
hacer perder ventajas competitivas; la emergencia de plagas especificas y, por
ultimo pero muy importante, es negativa desde el punto de vista de la
sustentabilidad ambiental, para la que la rotacion de cultivos juega un papel muy
relevante (G. Oliverio y G. Lopez, 2008). También es menos conducente al
desarrollo en clusters tratado en la seccion anterior. Tampoco parece adecuado
repetir hacia el futuro lo que ha ocurrido en el pasado reciente, como senala
Reca (2006): “La evolucion de la produccion agropecuaria en el ultimo cuarto de
siglo muestra que el stock de recursos, los sistemas de incentivos y la adopcién
de nuevas tecnologias han sido insuficientes para sustentar, simultaneamente,
la expansion de la agricultura y de la ganaderia”. Para que sea posible un
desarrollo armonico de las distintas actividades que tengan ventajas genuinas,
pero que también pueden quedar transitoriamente perjudicadas por vaivenes
bruscos y aleatorios del proteccionismo o de los mercados mundiales, se
requieren politicas publicas adecuadas. Estas incluyen aspectos crediticios y
asistencia técnica (INTA y empresas), pero es crucial el sistema de incentivos.
Por eso, lo principal que deberia hacer la Argentina para recuperar biodiversidad
productiva —que sera muy escasa en el agro pampeano en la campaina 2009-
2010- es volver a dar rentabilidad natural (al menos) al cultivo de maiz y trigoy a
la produccién de leche y carnes, cuyo castigo via la combinacion de REX, DEX 'y
todo tipo de manejos discrecionales de los precios internos, ha empujado a
todos los productores que podian hacerlo a cultivar soja. En el mediano plazo,
podria considerarse también establecer DEX cuando los precios de uno o0 mas
de los principales exportables se ubiquen por encima de maximos elevados. Los
fondos asi generados podrian invertirse exclusivamente en medidas tendientes
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al logro de la biodiversidad productiva, fomentando dentro de limites razonables
cultivos alternativos.

d) Desafios, amenazas y propuestas para la industria manufacturera

Diagnéstico

1) La gran oportunidad que ofrece el desarrollo de los emergentes para la
produccion minera, forestal, pesquera y agroindustrial plantea al mismo tiempo
nuevos desafios y aun amenazas para la industria manufacturera.

2) El primer desafio, y no soélo para la Argentina sino también para gran
cantidad de paises desarrollados y emergentes, esta dado por los bajos costos
laborales y la gran eficiencia productiva de los PE, sobre todo los de Asia.

3) El segundo desafio surge de que el eventual aumento de las exportaciones
agropecuarias y agroindustriales originado en la eliminacion de impuestos
distorsivos podria dar lugar a un exceso de oferta de divisas, determinante de
una excesiva apreciacion de la moneda.

Ejes de la propuesta

1) Una propuesta de desarrollo sostenible para la Argentina debe buscar la
superacion de la antinomia industria-campo con propuestas concretas y viables.

2) El eje central es tender a una industria manufacturera capaz de pagar
salarios medios, analogos a los que hoy permiten a muchos paises de
Europa Oriental un sélido crecimiento industrial, y para ello es esencial
aumentar en cantidad y en calidad y abaratar la oferta de los principales
factores productivos que necesita la industria, a saber, los recursos
humanos, el capital y la tecnologia. Por su dotacién de factores productivos,
especialmente la mano de obra menos calificada, la Argentina no es como Asia
hoy, ni como Africa mafiana, y tampoco como Brasil. Por ello, sera muy dificil
que nuestro pais pueda desarrollarse de modo sostenible, y menos aun
insertarse exitosamente en el mundo, haciendo eje en industrias intensivas en
trabajo de bajo salarios. Aunada a vastas cadenas agroindustriales, la alternativa
mas realista es un estilo de desarrollo manufacturero apoyado en el capital
fisico, la tecnologia y el capital humano. Si bien el pais no se caracteriza por la
abundancia de capital, tampoco esta afectado por su escasez, como lo muestran
los aproximadamente US$ 130.000 millones de activos del sector privado no
financiero invertidos en el exterior. Se observa claramente que cada vez que se
crean adecuadas condiciones de confianza el problema que surge es el
contrario, a saber, como frenar excesivas entradas de capitales. Si se afianzara
una politica de solvencia fiscal, la caida del riesgo pais podria conducir a
obtener el investment grade, como Brasil, y aumentaria sustancialmente la oferta
de capital nacional y extranjero dispuesto a invertirse en el pais con un horizonte
de mediano y largo plazo.

3) Estas corrientes de capital deberian complementarse con la inversion
publica en todos aquéllos sectores en los que, pese a mostrar beneficios
sociales netos, no participara el sector privado. El desarrollo de la infraestructura
necesita indudablemente un nuevo salto adelante, muy evidente en lo que se
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refiere a la energia, pero también relevante en todo el sistema de transportes, la
provision de agua y servicios sanitarios o la preservacion del medio ambiente.

4. La solvencia fiscal, la cuestion cambiaria y el riesgo de la “enfermedad
holandesa”. Es amplia la literatura econémica que coincide en sefalar que la
abundancia de recursos naturales exportables puede conducir a niveles de tipo
de cambio real muy apreciado, afectando seria y negativamente las
posibilidades de produccién de una parte relevante de los demas sectores
productores de bienes comercializables, especialmente los de la industria
manufacturera®. Se trata de un argumento muy digno de atencién, asociado en
parte al de la estructura productiva desequilibrada presentado antes. También
hay consenso en la literatura en que son cuatro las politicas adecuadas para
responder a este desafio sin reprimir el desarrollo del sector de recursos
naturales®’. Una solvencia fiscal estructural, conducente a la reduccion del
riesgo pais y al sostenimiento de la paridad cambiaria al nivel mas alto posible,
pero compatible con baja inflacidn; la inversion en infraestructura; la inversion en
capital humano y, en cuarto lugar, todo lo que sea necesario para el desarrollo
de los racimos productivos analizados antes. Actuando conjuntamente, estas
politicas tienen el potencial para moderar la apreciaciéon cambiaria y, al mismo
tiempo, para crear nuevas ventajas competitivas apoyadas sobre el capital fisico
y el capital humano.

En particular, una politica de solvencia fiscal estructural, esto es, que se
sostenga mas alla de ciclos favorables, no soélo ayudaria a reducir de modo
permanente el riesgo pais y abaratar asi el capital. También es un instrumento
crucial para lograr que el tipo real de cambio sea el mas alto compatible con una
baja tasa de inflacién y un crecimiento sostenible de la economia al 5% 6 6%, o
aun mas. A ella podria contribuir la constituciéon de un fondo de ahorro publico, lo
que implica que al menos por un tiempo el sector publico deberia ser
superavitario. Aunque en este trabajo se argumenta que es probable que el
shock de demanda global de alimentos sea prolongado, lo cierto es que no
podemos saberlo. Por ello, la politica prudente seria ahorrar parte de los
ingresos fiscales derivados del precio actual de las commodities. Como lo han
hecho Noruega desde hace tiempo, y Chile mas recientemente, un modo de
institucionalizarlo es mediante un fondo de ahorro publico. En la seccién 2.3.5 se
analiza la factibilidad fiscal de esta propuesta.

Propuestas
1) Bajar sustancialmente el costo del capital mediante los siguientes
instrumentos.

% E| caso historico mas famoso es el de Espafia en el siglo de oro, cuando la afluencia del oro y
la plata americanos condujo a una elevada inflacién y también a la apreciacion cambiaria, lo que
determind la pérdida de competitividad de muchas industrias espafiolas respecto de las de los
Paises Bajos. La expresion “enfermedad holandesa” se refiere en cambio a un fendmeno mucho
mas reciente, de la década del sesenta del siglo XX, cuando el descubrimiento y explotacion de
yacimientos de gas en el mar del Norte produjo en Holanda un fenédmeno analogo, aunque
mucho mas atenuado.

% Una revision reciente de la literatura puede encontrarse en Lederman y Maloney (2007),
quienes ademas argumentan que no se trata de una enfermedad incurable.
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0 a) Reglas de juego previsibles para la inversion;

0 b) Recuperacion de la solvencia fiscal, llevando el riesgo pais a 200/230
puntos basicos, logrado por la Argentina en enero de 2007 y por buena
parte de Sudamérica hoy.

oc) Aprovechamiento de la mayor oferta de divisas de bajo costo para
financiar las importaciones de bienes de capital y abaratar la inversion
en magquinaria y equipo.

od) Recuperar la credibilidad argentina en el exterior para maximizar el
acceso al financiamiento de proveedores, a la busqueda de socios y a
las alianzas empresarias.

oe) Desarrollar los instrumentos necesarios para lograr financiamiento
abundante y barato de la produccion y de la inversién (Banco de la
Nacion Argentina) y del comercio exterior (BICE especializado),
principalmente para las pymes. La Argentina es uno de los pocos paises
de tamafio medio o grande, desarrollados y no desarrollados, que no
cuenta aun con un buen sistema de financiamiento publico o publico-
privado del comercio exterior y de la inversion. Esto debe remediarse,
no con discursos sino reconvirtiendo los bancos mencionados en
direcciones como las sugeridas y otorgando total transparencia a su
accionar. Es indudable que ayudaria en tal sentido la transformacién del
Banco de la Nacion Argentina y del BICE en entidades mixtas, de capital
abierto y con cotizacion bursatil.

0 2) Impedir excesos de apreciacion cambiaria.

oa) Una mayor solvencia fiscal, que es posible, permitira que la Tesoreria
reemplace parcialmente al BCRA en la compra de divisas. Esto
conducira a una tasa de inflacién sensiblemente menor que la actual —
algo decisivo para evitar excesos de apreciacion-y a un reduccion del
riesgo pais, dado que bajaria la relacion deuda / PIB.

ob) El nuevo sistema de incentivos incrementara significativamente la tasa
de inversién, y las consecuentes importaciones de bienes de capital
llevaran a un aumento de la demanda de divisas.

oc) Lo propio ocurrird con las importaciones de energia, ya que aun
corrigiendo sus precios actuales, ellas seran crecientes por varios afos,
hasta que los nuevos incentivos generen mayor inversion en exploracion
en explotacion de petréleo y gas.

od) Limitar las entradas de capitales de corto plazo, que casi siempre son
fuente de desequilibrios en la economia.

3) Los recursos humanos.

o0a) Las propuestas del Fondo de Desarrollo Humano permitiran aumentar la

disponibilidad de capital humano para la produccion.

4) Las negociaciones salariales

oa) Deben hacerse de tal modo que sean compatibles con la competitividad

de la industria manufacturera.

ob) Un escenario de menor inflacién creara condiciones mas favorables a

acuerdos de precios y salarios compatibles con la competitividad de la
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industria. Ellos podrian lograrse eventualmente mediante mecanismos de
concertacion representativos y creibles.

5) Inversion en ciencia y tecnologia
Junto a un aumento cuantitativo y cualitativo de la inversion en capital
humano, un desarrollo sustentable debe otorgar un papel protagénico a la
ciencia, la tecnologia y la innovacién productiva, cuestion de amplio
consenso como se Vvio en el capitulo Ill. Se trata de un area en la que ha
habido progresos en los ultimos afos, incluyendo la creacion del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién productiva. Pero todavia
se esta muy lejos de la meta. En 2007 (ultimo dato disponible) la
Argentina invirtio 0.51% del PIB en I+D, cuando la meta deberia ser al
menos el 1% que muestra Brasil. Para ello se requiere un esfuerzo
conjunto del sector publico y también del sector privado, cuya
participacion en el financiamiento de la |+D es muy baja en la
comparacion internacional. Es bien sabido que el desarrollo integral, y su
necesaria manifestacion en el desarrollo local requieren, como lo
planteara hace cuatro décadas Jorge Sabato, una interaccion dinamica y
fecunda entre el gobierno, el sistema cientifico y tecnolégico y educativo y
las empresas.

oa) Fijar una meta minima de inversién del 1% del PIB en ciencia y
tecnologia.

o0 b) Crear las condiciones para usar tanto como sea posible los subsidios a
la [+D admitidos por la OMC.

6. Desarrollo de otras industrias

oa) Las politicas propuestas en el conjunto de la agenda de desarrollo
aceleraran significativamente el crecimiento de las industrias
elaboradoras de materias primas agropecuarias y forestales. Y como se
ha visto en el caso de la maquinaria agricola, este desarrollo favorecera la
formacion de racimos (clusters) de produccion de los insumos, bienes de
capital y servicios de las industrias en expansion

ob) Un capitulo aparte es el de los llamados “sectores sensibles”, es decir,
los que por utilizar mano de obra poco calificada tienen una fuerte
competencia de Asia o de Latinoamérica. Se incluyen aqui sectores tales
como calzados, confecciones, algunos textiles, muebles, juguetes y
algunas ramas de la industria metalmecanica. La politica adecuada para
ellos es financiar programas de reconversion, de tal modo que apunten
hacia la elaboracion de productos diferenciados, de mayor calidad y
marca, dejando de lado las politicas erraticas de apertura-cierre de la
economia aplicadas hasta tiempos recientes.

2.3. Simulacion de algunas politicas de desarrollo
En base a escenarios alternativos de crecimiento de la economia para el

periodo 2010-2014 se proyectan las cuentas publicas de la Nacion, las
provincias y el sector publico consolidado y se analiza la factibilidad fiscal de las
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politicas tendientes a eliminar restricciones sobre la produccion y las
exportaciones y a ganar competitividad sistémica, en particular las que implican
mayor costo fiscal.

2.3.1. Escenarios de crecimiento

Se proyectan cuatro escenarios de crecimiento de la economia argentina
para el periodo 2009-2014: alto, medio alto, medio y bajo, asociados a distintos
marcos de la economia global y de las politicas econémicas domésticas (Cuadro
20). Estos escenarios pueden considerarse en promedio conservadores, si se
tienen en cuenta la mejora de la economia global y el hecho de que un previsible
cambio de politicas econdmicas a partir del 2011 dara a la economia argentina
una perspectiva de crecimiento al menos analoga a la que tuvo entre 2003 y
2007. En el Anexo Metodoldgico (seccion 4.2) pueden consultarse los supuestos
con lo que se construyeron las proyecciones (inflacidon, tipo de cambio,
exportaciones e importaciones).

2.3.2. Proyecciones fiscales de base

En base a los cuatro escenarios macroecondomicos se proyectaron las
cuentas fiscales de la Nacion, del agregado de provincias y del sector publico
consolidado (sin municipios) para el periodo 2009-2014. En esta instancia se
supone que no hay cambios significativos en las politicas publicas, las que se
tratan en la seccion 2.3.3.

Cuadro 20. Crecimiento del PIB en los distintos escenarios: 2010-2014

Economia mundial
Politicas econdmicas
de la Argentina Medio-alto Medio-bajo/ bajo
Mejores politicas Escenario 1 Escenario 2
6% 4%
Sin mejores politicas (*) Escenario 3 Escenario 4
2.5% 1%

(*) Sin cambios significativos, solo los necesarios para evitar una gran crisis.

Restriccion fiscal: el superavit fiscal primario. Dadas las circunstancias
fiscales de la Argentina, claramente peores que las vigentes hasta hace unos
tres anos se impuso como restriccion de las proyecciones al superavit primario.
Esta restriccion resulta logica dado que, de otro modo, le resultara muy dificil a
la Argentina lograr acceso al financiamiento a tasas razonables. Para los
escenarios de crecimiento 1 y 2, el superavit primario es igual al pago de
intereses de la deuda, lo que supone que hay acceso al mercado internacional
de capitales para refinanciar los vencimientos de capital. Para los escenarios de
crecimiento 3 y 4, el superavit primario es igual al pago de intereses de la deuda
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mas un tercio de los vencimientos de capital, suponiéndose que el acceso
continua pero que es mas restringido. Resulta l6gico suponer que el sélo hecho
de pasar de una situacién de déficit fiscal como la actual a otra de equilibrio
financiero (escenarios 1 y 2) o de superavit financiero (escenarios 3 y 4)
mejoraria claramente la posibilidad de la Argentina de acceder al financiamiento.

Proyecciones de recaudacion. Se supuso que la recaudacion crece como el
PIB nominal de cada escenario, es decir, una elasticidad recaudacion/PIB=1,
verificada en los ultimos anos. Las excepciones fueron: a) el impuesto a las
ganancias, estimado un 50% con la variacién del PIB del periodo y un 50% con
la del periodo anterior; b) los derechos de importacién y exportacion, estimados
de acuerdo a las proyecciones de ambas variables y c) la tasa de estadistica,
estimada por la variacion de exportaciones e importaciones.

Gasto publico. Dadas la restriccion de superavit fiscal primario y las
proyecciones de recaudacion, el gasto publico queda definido pasivamente.

Resultados fiscales. En los Cuadros A1 a A24 del Anexo Estadistico se
muestran las proyecciones fiscales de la Nacion, las provincias y el consolidado
para los cuatro escenarios de crecimiento de la economia. De alli se deduce que
la situacion fiscal actual es bastante apretada. Aun en el escenario 1, creciendo
la economia al 6%, el gasto primario nacional puede crecer como maximo 15.3%
y el de las provincias 13.5% para respetar la restriccion fiscal. En el otro
extremo, el escenario 4 (crecimiento del 1%) nos muestra un aumento anual del
gasto nacional de solo el 10.1% y del de las provincias de 9.6%, en ambos
casos por debajo de la inflacion proyectada (precios implicitos en el PIB), que es
del 11%. Sirva como patron de comparacién que el crecimiento interanual del
gasto primario en 2009 (hasta noviembre) fue del 25.6%. Resulta claro que
para evitar que la actual crisis fiscal se transforme en crdnica deben
disefiarse politicas que permitan un rapido crecimiento de la economia y,
por esa via, reconstruir la solvencia fiscal.

2.3.3. Politicas pro produccién y exportaciones
2.3.3.1. El sistema impositivo argentino y el de los paises que progresan.

En un trabajo anterior (J. J. Llach y M. M. Harriague, 2005) se desarrollaron
dos propuestas de reforma impositiva, con y sin cambios en la coparticipacion.
En ambas se eliminaban gradualmente® todos los impuestos distorsivos y las
exenciones no justificadas y se compensaban los aumentos de precios de los
alimentos con rebajas del IVA. Los impuestos distorsivos eran entonces (ano
2004) 6.17% del PIB, y llegaron en 2008 (ultima informacion disponible) al 7.02%
del PIB. En el caso de la reforma con cambios en la coparticipacion se devolvian
potestades tributarias a las provincias. Se mostr6 que, con hipotesis de
crecimiento de la economia que luego se verificaron en la realidad, las
propuestas eran fiscalmente factibles.

% En el trabajo referido se estimaban plazos de 2 a 4 afos para la reforma. En las condiciones
actuales es necesario pensar en aproximadamente 4 afos.
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Estos cambios se fundamentaban en la conveniencia de que la Argentina se
acercara gradualmente a sistemas impositivos como los de los paises
desarrollados y emergentes que progresan de manera sostenida y que, en el
caso de los paises federales, se caracteriza también mayores potestades
tributarias de los gobiernos subnacionales®. En dichos sistemas, los impuestos
centrales son el IVA, el impuesto a las ganancias personales y corporativas y los
aportes y contribuciones a la seguridad social, mas el impuesto inmobiliario
subnacional. Los efectos de las propuestas del trabajo citado resultaban
variados y muy potentes. 1) Acercamiento del sistema impositivo argentino al de
otros paises, tanto desarrollados como emergentes. 2) Aumento de la equidad
entre sectores sociales y econdmicos. 3) Mayor solvencia fiscal de mediano y
largo plazo, por basarse en impuestos permanentes y por otorgar mayores
incentivos a la responsabilidad fiscal. 4) Mejora de la gobernanza, al remover
causas importantes de los déficits fiscales crénicos y al hacer mas transparentes
las gestiones de la Nacion, las provincias y los municipios. 5) Mejor
funcionamiento del federalismo y de la democracia representativa, creando
condiciones para una mayor credibilidad en el sistema politico. 6) Mejora
sustancial de la competitividad de la economia por la eliminacion de los
impuestos distorsivos, con consecuencias muy positivas sobre la produccion, las
exportaciones y el desarrollo econdmico y social en momentos en que se estaba
perdiendo gradualmente la competitividad obtenida por la devaluacién del 2002.

2.3.3.2. Politicas simuladas en los cuatros escenarios.

a) Reemplazo gradual de las retenciones a las exportaciones (DEX)
agroalimentarias por impuestos a las ganancias. Se reduce 1/5 de la alicuota del
2009 cada afo a partir del 2010, llegando a cero en 2014. Por ejemplo, las que
estan en 20%, pasan a 16% en 2010, 12% en 2011, 8% en 2012, 4% en 2013 y
0 en 2014. El 35% de la pérdida de recaudacién por retenciones, cada afo, es
pago a cuenta del impuesto a las ganancias, lo que genera para el sector
agroalimentario un contexto de fuertes incentivos para inscribirse en dicho
impuesto y pagar lo que corresponde. Se mantiene el diferencial del complejo
oleaginoso.

b) Eliminacion gradual de las restricciones a las exportaciones (REX), al
mismo ritmo que los DEX.

¢) Reduccion de los subsidios vigentes a la produccion agroalimentaria, pari
passu con la reduccion de los DEX y las REX.

d) Unificacion gradual de la alicuota del IVA sobre los alimentos en un 10,5%,
lo que permite morigerar el impacto del aumento de las retenciones en los
precios de los alimentos como uniformar el tratamiento tributario de toda la
cadena agroalimentaria.

e) Eliminacion gradual del subsidio al gasoil-agro, también pari passu con la
reduccion de los DEX y las REX.

% Cuando se la compara con los demas paises federales, la Argentina es quien muestra un
mayor desbalance fiscal vertical, es decir, un mayor desequilibrio entre los gastos que realizan
los gobiernos subnacionales y sus recursos propios (C. Adrogué y J. J. Llach, 2005).
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Las propuestas incluyen también wuna politica nutricional de alcance
universal, que se trata en la seccion 2.3.4.

2.3.3.3. Efectos de las politicas simuladas sobre la recaudacion fiscal, las
exportaciones, el PIB y el crecimiento de la economia

Los efectos plenos de la reforma son imposibles de estimar con precision,
dado que se carece de modelos capaces de captar todos los efectos dinamicos
involucrados o, por otro parte, capaces de estimar la trayectoria del tipo real de
cambio, una variable a su vez fundamental para estimar los beneficios
sectoriales y las cantidades ofrecidas en los mercados externo e interno ante
cambios en las politicas. No obstante estas limitaciones, algunos efectos pueden
considerarse como ciertos y aqui se presentara una estimacion de los mismos*C.

1. Efectos tributarios indirectos*'. a) Reduccién gradual de la evasion en el
agro, como efecto natural de la retencién en la Aduana del 35% de la reduccién
de las retenciones. b) Aumento de la recaudacion de bienes personales. Se
considera del siguiente modo: A BP = 0.75 (alicuota) x 0.203 (coeficiente de
inversion) x A DEX (rebaja retenciones). ¢c) Aumento de la recaudacion del
inmobiliario rural (por valorizacion de la tierra), hasta 25.0% al final del periodo.
d) Aumento de la recaudacion fiscal originado en el aumento de la facturacion de
la venta final de alimentos y bebidas por los mayores precios derivados de la
eliminacién gradual de DEX y REX. Se considera del siguiente modo: A RF =
.0649 (aumento facturacion) x AB (facturacion) x PTN (presion tributaria inicial).

2. Efectos sobre las exportaciones. La eliminacion gradual de los DEX y las
REX conduce a un aumento en las exportaciones (Cuadro 18, seccién 1.3.4). Se
utilizaron elasticidades de reaccién de la oferta analogas, aunque no idénticas, a
las utilizadas por Anderson y Valenzuela (2007) y por J. Nogués y A. Porto
(2007), cuyos detalles se muestran en el Anexo Metodologico.

3. Efectos sobre el nivel del PIB (una sola vez). a) Efecto directo. Como se
indica en el Anexo Metodoldgico, la eliminacion de DEX y REX resulta en un
aumento del 42.85% del PIB agroindustrial. Dada su participacion en el PIB total
(14.54%), resulta un aumento del PIB de una sola vez del 6.23%. b) Impacto
indirecto en el PIB. Se estima en un maximo del 73.9% del impacto directo, lo
que lleva el aumento total del PIB, de una sola vez, de 6.23% a 10.83%. c)
Hipétesis adoptada. Es probable que los resultados obtenidos en a) y b) sean
una hipétesis de maxima, sobre todo porque las elasticidades pueden no ser tan
altas o, algo muy importante, porque la presion resultante sobre los recursos —
tierra y trabajo- puede resultar excesiva, enfrentandose asi costos crecientes.
Por ello se adoptd una hipoétesis de minima, tomando sélo la mitad del efecto, lo
gue implica que en el quinto afio (2014) el PIB habrd aumentado 5.42% en vez
de un 10.83%. Dado que las retenciones (y eventualmente también las
restricciones) se aplican gradualmente, el aumento del PIB es del 1.061 por afo,
0 sea que respecto del afio base el PIB real aumenta 1.061% en 2010, 2.134%
en 2011, 3.22% en 2012, 4.31% en 2013 y 5.42% en 2014.

0 Ver los detalles en el Anexo Metodoldgico.
“!Los puntos b), ¢) y d) siguientes se tomaron de J. Nogués, A. Porto et al. (2007).
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4. Efectos sobre el crecimiento de la economia y otros efectos dinamicos.
Respecto de los efectos dinamicos ya mencionados, dos cosas son ciertas. La
primera es que existen. La segunda es que resulta muy dificil medirlos, ya que
los modelos disponibles no captan adecuadamente, por ejemplo, los que se dan
a través de aumentos de la inversion en los sectores positivamente afectados
por las politicas o, mas aun, los referidos a la inversion en capital humano y la
introduccién de nuevas tecnologias, con sus respectivas externalidades. J.
Nogués, A. Porto et al. (NP, p.67) encuentran que “en algunos modelos, los
impactos dinamicos sobre los ingresos representan un multiplo de entre dos y
cuatro respecto a las proyecciones basadas en versiones estaticas”. Uno de los
vehiculos mas aceptados en cuanto a su poder de generar efectos dinamicos es
el de los procesos de apertura comercial, que dan lugar tanto a efectos
dinamicos como estaticos. Por ejemplo, los autores citados estiman, en base a
la experiencia de la Argentina de 1996 al 2005, que cada 10% de aumento de
las exportaciones totales el PIB aumenta 3.2%, pero este es un efecto de
estatica comparada. Ya en el campo de los efectos dinamicos, se observa que
‘los paises que liberalizaron mejoraron sus tasas de crecimiento econémico en
1.5 puntos porcentuales en relacion al periodo pre-liberalizaciéon” (NP, p. 68). Por
su parte, Dollar y Kraay concluyen que un aumento de la relacion entre comercio
y PIB de 20 puntos porcentuales aumenta el crecimiento del ingreso per capita
entre 0.5% y 1.5% anual. Para este trabajo se estudiaron hipotesis de minima,
de media y de maxima para los efectos dinamicos, cuyos detalles pueden verse
en el Anexo Metodolégico. Combinando la hipotesis de minima y la media (se
descartd la de maxima) resulta que las medidas propuestas incrementarian la
tasa de crecimiento de la economia en 1.65% por afio, 1.15% por el aumento de
exportaciones y 0.5% por el efecto dindamico de la liberalizacion. Adoptando una
posicion conservadora, como en el caso de la hipotesis de efectos de una sola
vez sobre el PIB, se utiliza aqui la mitad de la combinaciéon de las hipétesis de
minima y media, o sea un aumento de la tasa de crecimiento de 0.825% anual.
Pero ademas, dado que los efectos dinamicos llevan tiempo, se adopta el criterio
de que este afiadido a la tasa de crecimiento sea gradual, en esta secuencia: 0.1
en 2010; 0.3 en 2011; 0.45 en 2012; 0.65 en 2013 y 0.825% en 2014.

5. Sintesis de los efectos sobre el PIB y sobre su tasa de crecimiento. El
aumento del PIB (lineal) en cada afo es de 1.06% (estatico) mas 0.825%
(dinamico y efectos sobre la tasa). Una vez hecho en forma acumulativa y, en el
caso del efecto dinamico, también gradual, resultan las tasas de aumentos del
PIB, que se agregan a las de cada escenario de manera multiplicativa®® y
pueden verse en el Cuadro 21.

42 por ejemplo, para el escenario 1 en 2010, la tasa de crecimiento del 6% se transforma asi.
1.06* 1.01162= 1.07232, o0 sea 7.23% de tasa final. En el 2014 sera 1.06*1.01895=1.08009, o
sea 8% de tasa final.
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Cuadro 21

Tasas de crecimiento efectivas resultantes después de las politicas en los

cuatro escenarios

2010 2011 2012 2013 2014
Escenario 1 (6%) 7.23 7.44 7.61 7.82 8.01
Escenario 2 (4%) 5.21 5.42 5.58 5.79 5.97
Escenario 3 (2.5%) 3.69 3.90 4.05 4.26 4.44
Escenario 4 (1%) 217 2.38 2.53 2.74 2.91

Nota: el porcentaje entre paréntesis de la primera columna indica cual era la tasa de crecimiento
original de cada escenario macro, antes de las politicas.

2.3.3.4. Simulacién de los efectos de las reformas propuestas sobre las finanzas
publicas

Se realizaron dos simulaciones alternativas de los efectos de las reformas
propuestas para cada uno de los escenarios de crecimiento de la economia
utilizados. En esta instancia no se incluyo la disminucion del subsidio al gasoil-
agro, por falta de informacién, ni la politica nutricional de alcance universal, que
se trata en la seccion 2.3.4.

1. Caso de fuerte superavit. Este fue el caso considerado inicialmente,
aplicandose a los escenarios base 1, 2, 3 y 4 el conjunto de politicas descriptas,
con las siguientes condiciones fiscales. a) Escenarios 1 (crecimiento alto) y 2
(crecimiento medio-alto). El superavit primario es igual al pago de intereses de la
deuda (se supone que hay acceso al mercado internacional de capitales). b)
Escenarios 3 (crecimiento medio-bajo) y 4 (crecimiento bajo). El superavit
primario es igual al pago de intereses de la deuda mas un tercio de los
vencimientos de capital, dado que se supone que habra mayores dificultades de
financiamiento.

2. Caso de gasto publico/PIB constante. EI caso 1 conduce a una fuerte
reduccion de la relacion deuda / PIB — desde 40.3% en 2009 a entre 30.8% y
35.4% en 2014. Dado que esta es una regla de solvencia demasiado fuerte, y de
dificil aceptacion politica, en el caso 2 se usa la regla de mantener la relacién
entre gasto primario y PIB al mismo nivel del 2009. Este caso es el que
finalmente se adopta para evaluar los efectos fiscales de las politicas. Cabe
consignar que aqui también se observa una reduccion de la relacion deuda/PIB,
aunque menor que en el caso 1. En efecto dicha relacion cae del 40.3% en 2009
a entre 31.7% (escenario 3) y 38.3% (escenario 2). Esto significa que las
proyecciones fiscales del caso 2 continuan siendo bastante exigentes y que, por
lo tanto, en un escenario de politicas econdmicas generadoras de confianza, el
margen fiscal para las reformas y para un papel mas activo del sector publico
serfa razonablemente amplio®.

3 Es cierto, sin embargo, que los supuestos realizados respecto a la refinanciacion de la deuda
podrian considerarse optimistas a la luz de las actuales circunstancias del pais. Como se
consigna en el Anexo Metodologico, Los intereses de la deuda anterior se toman directamente
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2.3.3.5. Resultados econdmicos y factibilidad fiscal de las politicas propuestas

1. Ganancias, pérdidas y efectos netos de las politicas propuestas. En los
cuadros A 25 hasta A 32 del Anexo Estadistico se muestran en detalle las
ganancias y pérdidas fiscales originadas en las politicas descriptas hasta aqui,
para los cuatro escenarios de crecimiento de la economia. Como ilustracién,
mostramos en los cuadros 22 y 23 las ganancias y pérdidas fiscales
correspondientes al escenario 1.

Cuadro 22
Ganancias y pérdidas fiscales resultantes de las politicas en M de pesos.
Escenario 1
Impuestos