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QUIENES SOMOS

La cadena agroindustrial argentina nacional aglutina a la fuerza productiva mas importante del pais. Juntos, sus distintos
“eslabones” representan:

El 36% de total los empleos.
El 45% del valor agregado por la produccion de bienes.
El 44% de la recaudacién tributaria nacional

El 98% de las exportaciones argentinas.

El Foro de la Cadena Agroindustrial Argentina es una alianza estratégica integrada por entidades representativas de producto-
res agropecuarios, proveedores de insumos, equipos y servicios, comercializadores internos y exportadores de granos y carnes,
y empresarios de la industria de alimentos y del transporte.

En cumplimiento de su declaracion de principios, el Foro edita su octavo trabajo: “Politica Agroindustrial. Fundamentos para
el desarrollo sostenido y sustentable de la agroindustria” desde los enfoques institucional, histérico y econémico-social.

Con este documento, las entidades que lo integran, ratifican su objetivo de contribuir a la formacion de una valiosa y
actualizada fuente de conocimientos aplicados a la agroindustria argentina, con la finalidad de servir al disefio de politicas
plblicas eficaces.

En esta oportunidad, la investigacion encargada a destacados académicos, realiza un anélisis histérico del tratamiento de la
agroindustria desde fines del siglo XIX, detalla los requisitos de orden institucional e insercidn internacional necesarios para
el crecimiento sostenido y sustentable del pais, a la vez que plantea la superacion del dilema: precio a los productores frente
a equilibrio fiscal y pobreza.

Este ejemplar y su resumen ejecutivo, asi como todos los documentos elaborados a la fecha, se encuentran disponibles en
formato digital en www.foroagroindustrial.org.ar.



I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

POLITICA AGROINDUSTRIAL'

Fundamentos para el desarrollo sostenido
y sustentable de la agroindustria

(enfoques institucional, histoérico y econémico-social)

Noviembre 2009

Delia M. Ferreira Rubio

Fundacion INAI

Convenio Foro Agroindustrial y Facultad de Ciencias Econdmicas UNLP

Julio Nogués
Alberto Porto
Alejandro Onofri
César Ciappa

* La presente publicacion constituye la opinidn de sus autores en los temas tratados y no necesariamente coincide con la de las entidades que integran
el Foro de la Cadena Agroindustrial Argentina.



POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA IR

INDICE

33

REQUISITOS DE ORDEN INSTITUCIONAL, por Delia M. Ferreira Rubio

l.

Il.

Il

V.
a)
b)
c)

V.

El disefio institucional argentino

Instituciones y calidad institucional

El marco institucional y calidad de las politicas pablicas

Tres deficiencias institucionales clave

La concentracion de poder. Relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo
La representacion ;A quién representan los representantes?

Los controles controlados

Propuestas para una agenda minima de calidad institucional

MODALIDADES DE INSERCION AGRiCOLA PARA ARGENTINA Y MARCO JURIDICO INTERNACIONAL, por la Fundacion INAI

Il
Il
v

Vi

VI.1
VI.2
VI3
VI.4

VIS
V1.6
VI.7
VI.8
VL9
VI.10
VI.11
VI.12
VI.13
VI.14
VI.15
VI.16
VI.17
Ul

Objetivo

Contenidos

Paises que crecieron en participacion porcentual de las exportaciones mundiales
Evolucion de la participacién de Argentina en el valor de exportaciones mundiales
Paises competidores que perdieron porcentaje de participacion pero crecieron en valor absoluto de sus exportaciones
Casos emblematicos de éxito

Herramientas de politicas ptblicas que han utilizado los paises con mejor desempefio
Legalidad de las herramientas empleadas por tales paises

Derechos de exportacion

Diferenciales arancelarios a la Exportacion

Restricciones a las exportaciones

Reintegros, reducciones o excenciones de impuestos internos (directos e indirectos) para productos destinados
a la exportacion

Aranceles a la importacion

Contingentes arancelarios

Diferenciales arancelarios de importacion

Licencias de importaci6n

Drawback

Zonas francas

Politicas monetarias

Institutos estatales de promocion

Inversion pablica

Empresas de Comercializacién Estatal

Acuerdos comerciales

Medidas de defensa comercial

Subvenciones

Conclusiones

Bibliografia



I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

57

CRECIMIENTO AGROPECUARIO, CRECIMIENTO INDUSTRIAL Y DECADENCIA ECONOMICA: UNA INTERPRETACION DE
LA EVOLUCION ARGENTINA DESDE FINES DEL SIGLO XIX, por Julio Nogués

I

Il
II.1
1.2
1.3
Il
.1
1.2
1.3
1.4
1.5
v
Iv.1
V.2
V.3
Iv.4
IV.5

Vi

Vi
VIII
ViIl.1
ViIT.2
X
IX.1
X.2
X.3
IX.4
IX.5

X1
X.2
X3
X4
X5
Xl

XI.1
XI.2
Xl

Introduccion

Marco de referencia

Patrones de produccidén y comercio

Proteccion y otras politicas sectoriales

Otros determinantes del crecimiento agropecuario e industrial
Las tendencias de largo plazo

Crecimiento comparado de Argentina

Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial en el largo plazo
Términos del intercambio, proteccidn y politica cambiaria
Comercio y crecimiento

Conclusiones

Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial hasta 1930
La acumulacion de factores productivos

Costos de transporte

Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial

La politica comercial hasta 1930

Conclusiones

Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial: 1930-1945
Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial: 1945-1955
Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial: 1955-1990
Crecimiento agropecuario e industrial: 1990-2008

1990-2001

2001-2008

Agroindustria y costos de la proteccion en el sector manufacturero
Industrias exportables y sustitutivas en el sector manufacturero
Proteccion y distorsiones en los mercados de factores en la industria manufacturera
Proteccion, pérdidas de PBly la agroindustria

Importancia de la agroindustria en el largo plazo

Conclusiones

Argentina y Australia comparados

Crecimiento comparado

Proteccion, subsidios y crecimiento comparado

Fortaleza y transparencia institucional

Competitividad y distribucién del ingreso

Resumen

Resumen y lecciones

Resumen

Principales obstaculos

Bibliografia



POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA IR

145  EFECTO FISCAL DE LOS IMPUESTOS SOBRE LAS EXPORTACIONES (RETENCIONES), por Alberto Porto

l. Introduccién

Il. Efectos sobre el federalismo fiscal y politico

.1 Los impuestos sobre las exportaciones y el funcionamiento del federalismo fiscal

II.LI.1  Esquema de las relaciones fiscales Nacion - Provincias

[.1.2 Representacion simple del sistema tributario argentino y las retenciones sobre las exportaciones generando
externalidades fiscales interjurisdiccionales verticales

.2 Impacto sobre la recaudacion total y por niveles de gobierno. Aspectos cuantitativos

[1.2.1  Introduccion

[.2.2  Relevancia fiscal

[.2.3  Efectos fiscales de la eliminacién o reduccion de los derechos de exportacion

[1.2.3.1 Efecto directo

11.2.3.2 Efectoindirecto 1

11.2.3.3  Efecto indirecto 2

.24 Efecto tributario consolidado. Impacto sobre la recaudacion total y por niveles de gobierno

[1.2.4.1 Eliminacién completa de DEX CAl

[1.2.4.2  Simulacion del sendero temporal

[.2.5  Impacto desagregado a nivel de provincias y para las municipalidades de cada provincia

[.2.6 Impacto sobre el resultado financiero de los distintos niveles de gobierno y evaluacién de alternativas

1.3 Comentario final

M. Anexos

.1 Anexo I: definicion de la CAl

.2 Anexo I: detalle de los impuestos considerados 1997 a 2008

.3 Anexo IIl: Sustitucion de las retenciones sobre las exportaciones por un impuesto sobre la renta potencial de la tierra

.4 Anexo IV: Revision de algunos estudios que han estimado el impacto de las retenciones sobre las finanzas
provinciales y municipales

V. Bibliografia

185 IMPACTOS ECONOMICOS Y SOCIALES DE LA ELIMINACION DE DEX Y REX EN ARGENTINA - Revision de Estudios
Recientes, por Alejandro Onofri

l. Introduccion

Il. Descripcion de Estudios Recientes

1.1 Anderson y Valenzuela (2006)

.2 Nogués, Porto, Ciappa, Di Gresia y Onofri. (2007)
1.3 Cicowiez, Diaz-Bonilla y Diaz-Bonilla (2008)

. Andlisis de diferencias

.1 Resumen de resultados

1.2 Cuestiones Metodoldgicas

.3 Contrastacion Empirica

ll.3.1  Impacto en el Producto



I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

l.3.2  Repercusiones en la Cadena Agroindustrial

l1.3.3  Impactos en el Empleoy los Salarios

l1.3.4  Ajuste del Tipo de Cambio Real y Enfermedad Holandesa
[.3.5  Supuesto de pais grande

V. Conclusiones

V. Bibliografia

217  DISENO Y EVALUACION DE POLITICAS ALIMENTARIAS, por César M. Ciappa

l. Introduccion

Il. Politicas de precios de alimentos

1.1 Subsidios al consumo de alimentos

1.2 Politicas de subsidios de precios versus transferencias de ingresos
Ml Experiencias internacionales

.1 Politicas sobre bienes-salario en México: el caso del maiz

.2 Subsidio generalizado al trigo en Brasil

.3 Politicas de estabilizacidn de precios para el arroz y el trigo en Asia
.4 Vales para compras de alimentos en los EE.UU.: Food Stamp Program
.5 Programa Bolsa Familia, Brasil

V. Programas alimentarios en Argentina

V.1 Resefia Histdrica

V.2 El Programa Alimentario Nacional -PAN

V.3 Los Programas Alimentarios en los "90

V.4 Los Programas Alimentarios del nuevo siglo

IV.5 La sancion de la Ley 25724. Programa de Nutricién y Alimentacién Nacional

V. Programas basados en transferencia de ingresos
Vi Breve resefia histdrica
V.2 Los programas nacionales de transferencias monetarias en Argentina

V2.1  JefesyJefas de Hogar Desocupados
V.2.2  Seguro de Capacitacion y Empleo
V.23  Familias por la Inclusion Social

V.3 Programas provinciales de transferencias de ingresos
V3.1  Plan Mas Vida (Provincia de Buenos Aires)
Vi Propuesta subsidio compensatorio: Transferencias Condicionadas de Ingresos

VI.1 Transferencia Condicionales de Ingresos
VI.2 Simulacion en base a la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)

VII. Conclusiones y consideraciones finales
VI, Anexo: Resultados microsimulaciones programas de TCl
IX. Bibliografia

248  ANTECEDENTES



POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA IR



I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

REQUISITOS DE ORDEN INSTITUCIONAL

I. El diseiio institucional argentino

El disefio institucional de un pais es la determinacion
de los actores, procesos y fines con que se distribuye y
gjerce el poder. Las constituciones tienen dos funciones
esenciales: por un lado reconocer y garantizar los
derechos y libertades de las personas y por otro, fijar
las lineas maestras del disefio de poder. Pero el cuadro
institucional de un pais no esta definido sélo por la letra
de la Constitucién y de las leyes, sino también por la forma
en que esas normas se aplican y operan en la vida real.

El anélisis del marco institucional debe combinar normay
realidad. Sélo asi sera util para la calibrar la influencia de
las instituciones en el proceso de disefio e implementacion
de politicas publicas. Ese mismo enfoque es el que debe
orientarlas propuestas de reforma. La sola sancién de leyes
no garantiza los cambios institucionales perseguidos. A
continuacion haremos una revision de las lineas maestras
del disefio institucional argentino, partiendo de las
normas pero atendiendo al funcionamiento real y a partir
de alli formularemos una valoracion critica en funcion de
los principios esenciales de la republica, la democracia y
el Estado de Derecho.

Podriamos empezar por decir, como lo hace el articulo
1 de la Constitucion, que Argentina “adopta para su
gobierno la forma representativa, republicana, federal”.
Claro que a esta altura del Siglo XXI, la descripcion del
funcionamiento real de las instituciones argentinas dista
bastante de esa simple férmula.

La distancia entre la norma y la realidad, sin embargo,
no es nueva. “La verdad real y positiva es que nuestro
régimen, en el hecho, no es representativo, ni es
republicano ni es federal. No es representativo, porque
las practicas viciosas que han ido aumentando dia a dia,

Delia M. Ferreira Rubio

han Ilevado a los gobiernos a constituirse en los grandes
electores, a sustituir al pueblo en sus derechos politicos
y electorales, y este régimen se ha generalizado de tal
manera, ha penetrado de tal forma en nuestros habitos,
que ni siquiera nos extrafia ni nos sorprende. Hoy, si alguien
pretende el honor de representar a sus conciudadanos, es
indtil que se empefie en conquistar méritos y titulos, lo
inico que necesita es conquistar la proteccién o buena
voluntad del mandatario. No es republicano, porque los
cuerpos legislativos formados bajo este régimen personal,
no tienen la independencia que el sistema republicano
exige, son simples instrumentos manejados por sus
mismos creadores. No es federal, porque presenciamos
a diario como la autonomia de las provincias ha
quedado suprimida”. Estas palabras podrian haber sido
pronunciadas en 2009 y a nadie le hubieran sorprendido.
Lo llamativo es que fueron pronunciadas por Carlos
Pellegrini en 1906, hace 100 afios’.

El sistema de gobierno disefiado en la Constitucién de
1853 fue el de un presidencialismo vaciado en el molde
del presidente norteamericano, incluso mas poderoso. La
idea de un presidente fuerte se equilibraba, siguiendo el
mismo modelo, con la garantia de la division de poderes
que supone el reparto del poder en drganos independientes
entre si que deben cooperar para tomar decisiones y que
se limitany controlan reciprocamente, con el fin de evitar
la concentracion de poder, garantizando asi libertad, la
propiedad y los derechos de las personas.

Como veremos mas adelante, el equilibrio e independencia
de los poderes en la Argentina actual ha sufrido un
serio deterioro. En lo que se refiere a la relacidn entre el
Congreso y el Poder Ejecutivo, desde la década del 90 se
ha acentuado la tendencia a la concentracién de poder en
el Presidente en detrimento del Legislativo. En lo que se
refiere al Poder Judicial, a pesar del intento de la reforma

! PELLEGRINI, Carlos: Discurso ante la CAmara de Diputados de la Nacidn, 9 de Marzo de 1906.
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del 94 de despolitizar la designacion y remocién de los
magistrados, asistimos desde 2003 a un mayor control
del Ejecutivo sobre los jueces, especialmente luego de la
reforma del Consejo de la Magistratura que garantizo el
control del cuerpo por parte del oficialismoZ.

El sistema presidencialista ademds de la separacion de
poderes se caracteriza por el principio de doble legitimidad
y por la existencia de mandatos fijos. La doble legitimidad
se refiere al hecho de que tanto el Poder Ejecutivo como el
Congreso son elegidos por el voto popular. La legitimidad
electiva propia es un elemento que refuerza, en teoria,
la independencia de ambos 6rganos de poder. En efecto,
ambos pueden reclamar para si la representacion de la
voluntad popular. La segunda caracteristica se refiere
al término fijo de duracién de los mandatos. Asi, en
Argentina, después de la reforma de 1994, el presidente
dura 4 afios en su cargo; el mandato de los senadores
nacionales es de 6 afios y el de los diputados nacionales
es de 4 afios.

La reforma de 1994, al tiempo que redujo el mandato
presidencial a 4 afios, introdujo la posibilidad de una
reeleccion inmediata. La reeleccion es una institucion
que -dentro de ciertos limites- no contradice el esquema
republicano. La idea de un mandato més reducido y una
posibilidad de reeleccion inmediata trata de combinar el
tiempo necesario para el desarrollo de un verdadero plan
de gobierno -con politicas pablicas de medio y largo plazo-,
con la posibilidad de una relegitimacion del mandato, a
través de una eleccion.

Loquechocacon los principios republicanoses lareeleccion
indefinida que, en la practica, teniendo en cuenta el
poder del Ejecutivo, Ileva a una alta concentracion de
poder y a la posibilidad de enquistar a ciertas figuras
-0 familias- en el gobierno. La reeleccion de los cargos
ejecutivos comenz6 a introducirse en Argentina en la
ronda de reformas constitucionales a nivel provincial que
se verificd a mediados de los afios 80 y que precedi6 a la
reforma nacional. En algunas provincias se avanzé con la
reeleccion indefinida, posicion que fue corregida en las
reformas provinciales posteriores a 1994.

Los mandatos indefinidos, aunque sean el producto de
elecciones mas o menos libres y transparentes, tienden

2

a personalizar peligrosamente el poder sobre todo en
sistemas presidencialistas. No siempre los intentos de
perpetuarse en el poder son producto de un defectuoso
disefio normativo. En muchos casos, aunque las normas
establezcan limites claros a la reeleccion, surgen intentos
de establecer interpretaciones amafiadas para hacer
reelegibles a quienes no lo son, o para burlar los limites
legales, con alternancias simuladas que encubren un
Gnico proyecto de poder. La culpa no es de las normas,
sino de las précticas y de la tolerancia de la ciudadania.

En momentos en que en Argentina reaparece la discusion
sobre el parlamentarismo, es oportuno recordar que en
los sistemas parlamentaristas -como Espafia, Alemania,
Italia, entre otros-, al revés del presidencialismo, los
mandatos no son fijos y la legitimidad es una sola
y corresponde al parlamento. En efecto, en aquellos
sistemas la ciudadania elige sélo a los parlamentarios.
El cargo de primer ministro -jefe del gobierno- no es
electivo. La legitimidad del gobierno surge del apoyo de
una mayoria parlamentaria, a veces integrada por un
solo partido politico; otras, producto de una coalicién
multipartidaria. La legitimidad del primer ministro
proviene del parlamento y cuando éste le quita su apoyo,
puede destituirlo. Para equilibrar el poder del parlamento,
en los sistemas parlamentarios, el jefe de gobierno puede
disolver el parlamento, hacer caducar los mandatos de
los legisladores y convocar a elecciones. Los mandatos
son maximos, pero pueden darse por terminados antes de
ese plazo.

Un presidente electo por los ciudadanos y por un término
fijo de mandato aporta estabilidad al gobierno y refuerza
la legitimidad del Poder Ejecutivo al hacerlo independiente
de la conformacidn -y los cambios de conformacién- de
las mayorias en el Congreso. Pero esa misma estabilidad
puede transformarse en rigidez, ya que dificulta la
adaptacion del gobierno a los cambios que se producen
en la realidad politica. En los hechos, sdlo dos presidentes
-Menem y Kirchner- terminaron su mandato desde el
restablecimiento de la democracia en 1983. El mandato
fijo ha actuado, en los hechos, no como un compromiso de
estabilidad y previsibilidad, sino mas bien como un limite
méximo a la permanencia en el poder. En los hechos ese
periodo de 6 afios hasta 1994 y de 4 afios después de la
reforma ha operado como una meta a alcanzar.

Nos referimos a la ley 26.080 que modific el Consejo de la Magistratura, aprobada en 2006.



El regreso a la democracia en toda la region, durante
la década del 80, provocd un debate sobre la forma de
gobierno méas adecuada para fortalecer las incipientes
democracias. El presidencialismo -por las caracteristicas
que acabamos de sefialar- fue identificado como uno de
los factores determinantes de las sucesivas quiebras del
orden institucional. La falta de flexibilidad del sistema
impuesta por los mandatos fijos y el permanente conflicto
entre el Legislativo y el Ejecutivo que competian por la
representacién popular, fueron identificados como los
causantes de la inestabilidad politica®.

La reforma del 94 tuvo el propdsito declarado de atenuar
el presidencialismo y supuestamente flexibilizarlo para
evitar la inestabilidad que habia afectado histéricamente
a los presidentes constitucionales. En este sentido se
acorté el mandato presidencial, autorizando la reeleccion
inmediata y se introdujo la figura del Jefe de Gabinete,
supuesto fusible que permitiria salvaguardar la figura
presidencial en caso de crisis.

La introduccion del Jefe de Gabinete no implicé la
transformacion del sistema de gobierno argentino en
un sistema semipresidencial. Los sistemas mixtos
combinan elementos del sistema presidencialista y del
parlamentarista, con el objetivo de aprovecharlas ventajas
de ambos. El sistema francés es el ejemplo clasico de estos
sistemas. Conviven alli: a) un parlamento elegido por el
voto popular sin mandato fijo (es decir que el parlamento
puede ser disuelto y convocarse a nuevas elecciones
antes de que se haya cumplido el periodo de mandato);
b) un primer ministro sin legitimidad electiva propia,
dependiendo del apoyo de la mayoria parlamentaria y sin
mandato fijo (es decir que el parlamento puede quitarle
la confianza al jefe de gobierno en cualquier momento), y
c) un presidente elegido directamente por el puebloy con
un mandato fijo que es el Jefe de Estado. En resumen: un
“aguila de dos cabezas”, ya que tanto el Jefe de Gobierno,
como el Jefe de Estado tienen poder real y efectivo, pero
sus legitimidades son independientes. Cuando la mayoria
parlamentaria es del mismo color politico del presidente,
la figura del Jefe de Estado gana poder y ocupa el centro
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de la escena, opacando al Jefe de Gobierno; el sistema
actda en forma més parecida a un presidencialismo.
Cuando, en cambio, la mayoria parlamentaria corresponde
a un partido politico o coalicion diferente, la figura del
Primer Ministro -designado por esa mayoria- adquiere
mayor relevancia y el presidente restringe sus funciones
a las competencias especificas, resignando el rol de actor
politico principal®.

La inclusion de la figura del Jefe de Gabinete, en la
reforma del 94, no morigeré la concentracién de poder
ya que este nuevo actor no es mas que un primus inter
pares que carece de poder politico propio®. Para descartar
cualquier interpretacion errénea sobre un posible reparto
del poder entre el Presidente y el Jefe de Gabinete, los
constituyentes reservaron explicitamente para el Poder
Ejecutivo unipersonal, la jefatura del Estado, la jefatura
del gobierno, la jefatura de las Fuerzas Armadas vy,
ademas, la responsabilidad politica de la administracion
general del pais. Como sostienen dos de los constituyentes
del 94: “entre nosotros se podra seguir diciendo, como en
Estados Unidos, que elegimos un rey cada cuatro afios”s.

No siempre son las practicas las responsables del fracaso
de alguna institucion. Muchas veces, el propio disefio
normativo -intencionalmente o no- ya contiene el germen
del fracaso. Ese es el caso del Jefe de Gabinete en Argentina.
En efecto, la debilidad institucional del Jefe de Gabinete
quedé sellada en |a reforma constitucional del 94, ya que el
funcionario depende no sélo del Presidente que lo designay
lo remueve discrecionalmente, sino que también puede ser
removido por el Congreso, a través de un voto de censura.
En un disefio que realmente aspira a un Jefe de Gabinete
fuerte, es necesario equilibrar aquellos poderes de remocidn,
con alguna herramienta. En los sistemas parlamentarios
(Espafia o Alemania) o semipresidencialistas (Francia),
el primer ministro cuenta con dos herramientas para
balancear su poder: la posibilidad de provocar un voto de
confianza en el parlamento, para fortalecer su posicion,
y la posibilidad de disolver el parlamento y convocar a
elecciones anticipadas, para tratar de conseguir en las
elecciones una mayoria que lo sostenga.

Puede consultarse al respecto -entre otros-: PEREZ LINAN, A.: juicio Politico al Presidente y Nueva inestabilidad politica en América Latina, FCE, Buenos Aires, 2009;

MAINWARING, S. Y SHUGART, M.: Presidencialismo y Democracia en América Latina, Paidos, Bs. As, 2002.
4 Sobre el particular: DUVERGER, M.: Jaque al Rey, (trad. E. Pifieiro), Eudeba, Bs. As., 1981.

Sobre el particular, FERREIRA RUBIO, D. y GORETTI, M.: “La reforma constitucional argentina: ;un presidente menos poderoso?’, Ciedla-KAS, Contribuciones, Bs. As., N° 1, 1995.

Puede bajarse completo en: http://deliaferreira.com.ar/pdf/at-gobierno/PresidentemenosPoderoso-Contribuciones1-1995.pdf
5 DrowmI, R.y MENEM, E.: La Constitucidn Reformada, Ed. Ciudad Argentina, Bs. As., 1994, p. 330.
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En el caso argentino, el Jefe de Gabinete ni siquiera
tiene autonomia para nombrar a su gabinete; su peso
especifico depende enteramente de su relacién con el
Poder Ejecutivo -0 con quien sea el centro de poder en
el gobierno-. Esa dependencia politica hace que, en caso
de crisis, el Jefe de Gabinete no pueda funcionar como
fusible para salvaguardar la figura presidencial, que
era el objetivo declarado por la reforma. En el final de
la crisis del 2001, por ejemplo, hubiera sido irrelevante
que el Presidente De la Rua ofreciera reemplazar a su Jefe
de Gabinete, como una forma de salida al conflicto. La
debilidad institucional del Jefe de Gabinete quedd también
reflejada en la primera parte del conflicto del campo,
con la desautorizacion por parte de la Presidenta de las
gestiones desarrolladas por el Jefe de Gabinete y con la
evidencia de su falta de autoridad sobre funcionarios de
segundo y tercer nivel.

La funcion del Poder Legislativo, en el disefio normativo,
es la de fijar las lineas maestras de las politicas publicas,
através de las leyes que no sdlo reglamentan y garantizan
los derechos consagrados por la Constitucidn, sino que
ademas establecen las orientaciones y limites dentro de
los cuales debe moverse el Poder Ejecutivo. El Congreso
es el 6rgano autorizado a crear impuestos y establecer el
Presupuesto y determinar en qué se aplicaran los recursos
del Estado. Pero ademas de su funcién de dictar leyes, el
Congreso tiene importantes funciones de control sobre el
Ejecutivo, llegando incluso a la posibilidad de remover de
su cargo al Presidente, a través del juicio politico. Siempre
de acuerdo a las normas constitucionales el Congreso,
independiente del Poder Ejecutivo, puede interpelar
ministros, debe revisary aprobar las cuentas del Estadoy
es el poder en cuyo ambito se inserta la Auditoria General
de la Nacion 6rgano de control externo del Estado.

El Congreso argentino estéd integrado por dos camaras
que, de acuerdo a las normas constitucionales, responden
a relaciones de representacion diversas. Asi, en el Senado
de 72 miembros estan representadas las provincias y la
Capital Federal; mientras la Camara de Diputados -con
257 miembros- representa a los habitantes de la Nacion,
en proporcion a la poblacion de cada distrito’.

En la practica, la representacién en ambas Camaras del
Congreso responde més a las lineas partidarias que a los
intereses de los votantes o los distritos. El eje partidario
de la representacion reforzado por la disciplina partidaria
y, en muchos casos, por la obediencia acritica a las
instrucciones del Ejecutivo trastoca asi tanto la base de
representacién, como la independencia del Legislativo
que es clave para que exista una auténtica division de
poderes. La situacién se complica cuando los perfiles
partidarios se desdibujan y las instituciones partidarias
se debilitan, proceso que se agudiza y acelera con la crisis
de finales de 2001. Los partidos politicos argentinos se
han transformado en instituciones sumamente débiles
desde el punto de vista organizacional. La institucién
partido, salvo escasas excepciones, ha sido reemplazada
por un sistema de lideres + séquitos. Son esos lideres
los que determinan, en acuerdos de clpula o en soledad,
quiénes son candidatos, qué politicas se impulsan, como
se vota en el congreso, qué se aprueba y qué no.

Argentina sigue siendo una republica representativa, en
tanto no hay gobierno directo de la ciudadania y quienes
gjercen el poder surgen de la eleccién popular. La crisis
de la representacion afecta no el origen de los diputados
y senadores, sino la relacion entre electores y elegidos,
entre representados y representantes. Hay una brecha
entre los dos polos de la relacién de representacion. ;Qué
intereses y valores representan los funcionarios? ;Qué
temas los preocupan? En este sentido es ilustrativo el
resultado de una investigacion realizada entre dirigentes
politicos argentinos; se les preguntd cuales creian que
eran las principales preocupaciones de la gente y luego
se les preguntd por los temas de su agenda parlamentaria
0 ejecutiva. Las respuestas demuestran una Ilamativa
descoordinacion entre ambas agendas 2.

La tercera caracteristica del disefio institucional fijado en
el articulo 1 de la Constitucion es el régimen federal. El
federalismo es una forma de organizacion territorial del
poder en la que coexisten una unidad central soberana
y varias unidades auténomas. La autonomia implica la
facultad de autogobierno; en lenguaje constitucional: la
facultad de elegir sus autoridades y darse sus leyes. Para

" la proporcionalidad poblacion/bancas enla Cdmara de Diputados en realidad esta distorsionada desde la vuelta ala democracia, a raiz de lo dispuesto por la ley 22.847
de 1982 quefijéelnimerodediputados generandola sobre-representacion delos distritos poco pobladosylasub-representaciéndelos distritos mds poblados. Al respecto,
FERREIRARUBIO,D.. “E/SistemaElectoralArgentina” ,enJACKISCH, C.: Sistemas Electoralesysus Consecuencias Politicas, CIEDLA-KAS, BuenosAires, 1997,Puedebajarse
completo en: http://deliaferreira.com.ar/pdf/at-elecciones/SistemaElectoralArgentino-1997.pdf

8 SECCHI, P.: Partidos Politicos para la Democracia Il, Poder Ciudadano Bs. As., 2009.



que el federalismo sea algo mas que una declaracion, es
indispensable que las unidades auténomas -en el caso
argentino, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires-
tengan poder real para ejercer esas facultades y esto
supone contar con los recursos econémicos y juridicos
suficientes.

El federalismo argentino es bastante sdlido en las normas,
tanto en la Constitucion de 1853, como en |a reforma del
94. Pero en la practica, fue deficitario desde su origen por
la formidable diferencia entre el puerto y el interior del
pais. Las distorsiones al régimen federal se acentuaron a
partirde la década del 30, con las sucesivas interrupciones
constitucionales que, evidentemente fueron centralistas.
A la salida de cada gobierno de facto, el federalismo era
mas débil°.

De acuerdo a las normas, las provincias delegan a la
Nacién sélo algunas atribuciones y conservan todo el
resto del poder, segin el principio de subsidiariedad de
la intervencion de la unidad central, congruente con el
origen historico del federalismo argentino en el que las
provincias preceden a la Nacidn.

La realidad es muy distinta. Las provincias han quedado
atadas, en especial por |a falta de recursos propios, a los
designios del poder central. Esa dependencia econémica se
ha traducido en una dependencia politica, tendencia que
se ha visto agravada significativamente a partir de 2003.
Mecanismos como la ley de coparticipacion de impuestos
que podrian reequilibrar el sistema estan pendientes de
sancidn por parte del Congreso desde hace més de una
década. La redefinicion de las bases de representacion, a
la que hemos hecho referencia mas arriba, evidentemente
impactan en esta demora del Legislativo que, mas que
demora, se ha transformado en renuencia de la dirigencia
politica a revisar la distribucién de la caja.

Il. Instituciones y calidad institucional

El perfil institucional del pais es un factor determinante
en la calidad de las politicas publicas. Disefiar e
implementar politicas pablicas que faciliten el desarrollo
econdmico y social sostenido es un proceso complejo en
el que intervienen multiples actores publicos y privados,
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individuales y colectivos que se mueven en un contexto
particular determinado por factores econdmicos,
culturales, tradicionales e institucionales.

La segunda mitad del Siglo XX estuvo signada por
la creencia en que los procesos de desarrollo eran
independientes del contexto institucional de un pais.
El institucionalismo clasico de corte exclusivamente
normativo fue en parte responsable de la desatencidn
al factor institucional. El exceso de formalismo provocé
una reaccién y, en consecuencia, se puso el acento en
la realidad de las conductas de los actores sociales, los
incentivos y las reacciones; los calculos y los intereses;
la conducta y no la regla. Sin embargo, la experiencia
demostrd particularmente en materia econdmica que las
recetas tecnocraticamente definidas no funcionaban igual
en diversos contextos institucionales. En efecto, el disefio
institucional influia en la forma en que los actores se
comportaban, en el perfil de credibilidad y sostenibilidad
de las politicas en el tiempo, en el respaldo social que las
decisiones politicas generaban.

La reivindicacion de la importancia de las instituciones
vino de la mano de una concepcion que podriamos
llamar holistica de las instituciones, que incluye pero no
se limita a la formulacion ldgica y fria de las normas.
Norma y realidad: ese es el enfoque que orienta estas
paginas. Este abordaje no reniega, sin embargo, de una
valoracion critica de las instituciones en vista de criterios
orientadores que hacen a la democracia, la repablica, el
Estado de Derecho, y el respeto y garantia de los derechos
de las personas, el desarrollo sostenible, etc.

Una cosa es la descripcion real del cuadro institucional y
otra es su calidad. Asi, por ejemplo si queremos describir
la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en
nuestro pais, no podemos cefiirnos al analisis del reparto
de competencias que hace la Constitucion en los articulos
75y 99; debemos analizar también cual es el resultado
del fenomenal proceso de delegacion legislativa que se
ha operado desde la década del 30 del Siglo XX; también
habrd que estudiar las caracteristicas del gobierno
por decreto a partir de los noventa; deberemos tomar
en cuenta también la conformacion del Legislativo y el
comportamiento de las bancadas -especialmente las

3 Sobreel particular, entreotros: HERNANDEZ, A.. Federalismo, AutonomiaMunicipaly Ciudadde BuenosAiresenlaReformaConstitucionalde 1994 Depalma, Bs.As, 1997y

BARRERA BUTELER, G.: Provincias y Nacidn, Ed. Ciudad Argentina, Bs.As., 1996.
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mayorias-, la disciplina partidaria, la autonomia respecto
al liderazgo del partido, entre otros aspectos. El resultado
serd un cuadro de situacion. La valoracién critica de
ese cuadro y las consecuentes propuestas de reforma
surgiran de la comparacién entre ese cuadro de situacion
y los principios esenciales de la reptblica que apunta a
la division de poderes como garantia de la libertad de las
personas y como mecanismo para evitar la concentracion
de la decision en manos de una sola persona.

.Como valorar la calidad institucional de un pais, en
un momento dado? Un parametro bésico para valorar la
calidad institucional es la estabilidad. Esa estabilidad
es constitutiva del concepto de instituciones. Para que
un conjunto de reglas y conductas se conviertan en
instituciones deben ser estables. Por eso se habla de
instituciones débiles cuando no estan consolidadas,
cuando son volatiles, cuando no han arraigado en el tejido
politico y social de una determinada comunidad.

Las instituciones cumplen una funcién de certeza en
las sociedades. Al consolidarse como cursos de accion
aceptados, generan previsibilidad y esto da seguridad,
en sentido genérico. La seguridad juridica, por ejemplo,
es un valor juridico derivado de la confianza en que las
instituciones se comportaran de determinada manera,
que las reglas de juego serdn respetadas, que quienes
toman las decisiones no actuaran discrecionalmente, que
si lo hacen en forma arbitraria se pondran en marcha
los mecanismos de correccion, y otra larga serie de
condiciones que lamentablemente no son muy frecuentes
en nuestro pais.

;Cuéleslasefial que envia un pais que consagra el derecho
a la propiedad privada inviolable a nivel constitucional,
que establece como regla bésica del derecho contractual
que “los contratos son ley entre las partes”, que dicta
una ley especial sobre “intangibilidad de los depdsitos
bancarios, si después un presidente por decreto determina
que las personas no pueden disponer de sus depésitos
libremente, violando en simultdneo los tres principios
antes mencionados? Esa en sintesis fue la historia
del corralito y el corralon a fines de 2001 y principios
de 2002. De eso hablamos cuando nos referimos a la
seguridad juridica. No se trata de un concepto filoséfico
muy complicado, sino de algo muy sencillo. Y lo mds
importante: la inseguridad juridica nos afecta a todos, no

s6lo a los grandes inversores o0 a los empresarios. Afecta
a todos los ciudadanos. Veamos otro ejemplo: uno de los
principios basicos derivados de la exigencia de seguridad
es el de irretroactividad de las normas; las reglas rigen
para el futuro, salvo casos excepcionales ;Por qué?
Porque de esa forma los ciudadanos cuando deciden una
conducta, lo hacen sabiendo sus consecuencias. Si una
persona sabe, por ejemplo, que la tarifa por el consumo
de gas es X, puede regular su consumo. ;Qué pasa si las
autoridades aumentan la tarifa retroactivamente? Los
consumidores se ven obligados a pagar mas por algo
que ya consumieron. Ni qué decir cuando las autoridades
-como ha hecho el gobierno de la Sra. de Kirchner- deciden
que van a aplicar sanciones por aumentar el consumo no
respecto al mes anterior, o al afio anterior, sino a lo que
se consumid en un inmueble hace 6 afios.

Otro criterio para evaluar la calidad institucional esta
vinculado a la correspondencia entre Norma y Realidad.
Entre la letra de la ley y la forma en que se conducen los
actores sociales. Si la distancia entre estos dos campos
es muy amplia, la regla pierde legitimidad, cae en desuso,
nadie le presta atencidny lo que es una transgresion pasa
a ser la forma normal y aceptada de comportamiento.
En este contraste entre la norma y la realidad hay que
saber distinguir de qué tipoy jerarquia de norma estamos
hablando. En general la distancia deberia tender a cero.
Pero admitiendo cierto margen de apartamiento que puede
provenir del propio proceso de adaptacion y flexibilidad
de las reglas sociales, no es lo mismo apartarse de lo
que establece la norma mas importante del sistema -la
Constitucion- que apartarse de un reglamento municipal
sobre qué conducta deben seguir quienes saquen su perro
a pasear a la calle. Entiéndase bien, no hablamos de que
hay normas juridicas que se deben cumplir y otras no. Lo
que decimos es que la gravedad y las consecuencias de la
distancia entre norma y conducta efectiva varian.

Es importante tener presente en este aspecto, que la
responsabilidad en el deterioro de la calidad institucional
no es sélo de los politicos o de los dirigentes. El clima
cultural y la reaccion de la sociedad son determinantes.
En sociedades donde el que evade impuestos es el “vivo”
y el que los paga es el “tonto”; donde se justifican los
abusos con la frase “roban, pero hacen”; donde la pequefia
corrupcion estd a la orden del dia; en esas sociedades el
respeto a la ley es un valor de baja intensidad. Se trata



de sociedades andmicas en las que existe un alto grado
de tolerancia a las transgresiones, lo que claramente
desincentiva el cumplimiento y apego a la norma. Un
estudio de la cultura constitucional en Argentina aportd
datos sumamente interesantes al respecto. Por ejemplo, el
62% de los encuestados estd de acuerdo en que “es dificil
cumplir la ley cuando mucha gente no la cumple”; el 82%
opina que “Argentina es un pais que vive la mayor parte
del tiempo al margen de la ley” y el 88% cree que “los
argentinos son mas bien desobedientes y transgresores”,
pero como dato paradéjico el 83% esté de acuerdo en que
“la obediencia y el respeto a la autoridad son los valores
més importantes que un nifio debe aprender”!°.

También podemos valorar la calidad de las instituciones
de un pais en funcién de los principios basicos de la
democracia. Por ejemplo, el principio de igualdad, que
entre nosotros consagra el articulo 16 de la Constitucion.
Ese principio tiene multiples derivaciones practicas: la
igualdad ante las cargas publicas (impuestos y otros
gravamenes); la igualdad en el acceso a los beneficios
que otorga el Estado (evitando prebendas y favoritismos
y también el clientelismo); la igualdad de condiciones en
la competencia por las concesiones y contratos de obrasy
servicios publicos; la no discriminacion, etc. Pero igualdad
no significa ni uniformidad, ni eliminacion del pluralismo,
ni intolerancia frente a las diferencias. Este principio es
un parametro valido para evaluar las instituciones de un
pais democratico.

/Qué sucede por ejemplo, si las reglas y las précticas
permiten que los funcionarios de turno discrecionalmente
favorezcan y privilegien a sus seguidores, familiares o
amigos, en lugar de ejercer su poder de manera imparcial y
tratar de la misma manera que quienes discrepan con ellos,
no comparten sus ideas o incluso son sus adversarios?
Evidentemente la evaluacion de la calidad del sistema
institucional seria negativa. Pongamos un caso real: la
inversién en obras pablicas y la distribucion de planes
sociales ha estado orientada, en el dltimo tiempo, por
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dos criterios centrales: la cercania ideoldgico-politica del
gobernador o intendente y las necesidades electorales del
gobierno nacional. Durante y después del Conflicto por la
125, no fueron pocos los gobernadores que pusieron de
manifiesto sus reclamos con la relacién a las transferencias
de fondos y muchos de ellos han decidido recurrir a la Corte
Suprema de Justicia para demandar a la nacion'!.

Esta discrecionalidad de los funcionarios en el manejo de
los recursos pablicos se manifiesta en miltiples sectores.
Por ejemplo, la distribucion de la pauta publicitaria
del Estado no esta reglamentada en forma especifica y
esto ha determinado que el gobierno utilice estos fondos
para intentar disciplinar a los medios de comunicacidn,
premiando a los medios afines y castigando a aquellos
que tienen una linea editorial critica'?.

En la misma linea de potenciar la discrecionalidad de
los funcionarios se encuadra el decreto 906/09, sobre
distribucion de la Cuota Hilton firmado por la Presidenta
Kirchnerel 16 deJuliopasado. Después del mensajeelectoral
de rechazo a un estilo de concentracion de poder y después
de los anuncios de una etapa de consenso, anunciada por
la Presidenta el 9 de Julio, la medida se adopta en soledad
y sin dialogar ni con los sectores econémicos vinculados
a la cuestion, ni con las fuerzas politicas que habiendo
ganado la eleccién conformaran un nuevo panorama en el
congreso a partir del 10 de diciembre.

Para completar el deterioro de la calidad institucional,
el decreto 906/09 autoriza a la Ministro de la Produccion
en conjunto con la ONCCA -Oficina Nacional de Control
Comercial Agropecuario- a “tomar medidas de excepcion
y/o declarar la emergencia del régimen” (art. 4°). El
decreto constituye un compendio de discrecionalidad,
delegacion e inseguridad juridica. Cabria preguntarse
incluso si no corresponde al Congreso determinar las
normas aplicables a la distribucién de la Cuota Hilton,
dejando al Poder Ejecutivo sdlo la reglamentacion en
implementacion del sistema.

10 HERNANDEZ,A.,ZOVATTO,D.yMORAYARAUJO, M. Encuesta de Cultura Constitucional. Argentina: UnaSociedad Anémica, UNAM, MéxicoDF, 2005. Ellibrocompletopuede

bajarse en el siguiente link: http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=1647

1 Ver articulo de A. VENTURA, en La Nacién del 11 de Julio de 2009 en el siguiente link: http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=1149370

Sobreel particular puede verel excelente informe de la Asociacion por los Derechos Civiles - ADC: EI Precio del Silencio, Bs. As., 2008. El informe completo puede bajarse

en el siguiente link http://www.censuraindirecta.org.ar/advf/documentos/48h6¢1648efah0.21386672.pdf.
PoderCiudadanohaorganizadounabasededatosinteractivaenlaquecualquierinteresado puedeconsultarquiénesreciben publicidad oficial, cudntoreciben, cuéalesel
organismo que paga la publicidad, etc. Para consultar la base: http://www.poderciudadano.org/po/panel_busqueda.php
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Uno de los principios esenciales de la republica es la
limitacion del poder. EI poder no es absoluto, ni estd
concentrado en una sola mano. La doctrina de la division
de poderes apunta precisamente a garantizar la no-
concentracion del poder. El objetivo de este principio no
es el de multiplicar los cargos publicos o complicar la
gestion de gobierno. Muy por el contrario, el objetivo es
defender la libertad de las personas. Si evaluamos el
perfil institucional de un pais y observamos que no se
respeta la division de poderes, que alguien concentra el
poder y el grueso de las decisiones, podremos decir que la
calidad institucional es deficiente.

El respeto de la division de poderes no se satisface sélo
con la existencia de un Ejecutivo, un Legislativo y un Poder
Judicial. Es indispensable, ademés, que el poder esté
repartido entre esos drganos de gobierno; que cada uno
respete los limites de su propia actuacion; que funcionen
los pesos y contrapesos, es decir los controles reciprocos
y que la Justicia tenga la independencia necesaria para
restablecer el equilibrio si alguno de los poderes se
extralimita. El deterioro de la calidad institucional en
Argentina tiene mucho que ver con la degradacion de la
independencia de los poderes Legislativo y Judicial frente
a un avance notable del Poder Ejecutivo.

Correlacionadoconladivision de poderes, laindependencia
de la autoridad judicial es otro parametro clave en un
Estado democratico. Cuando las reglas y las préacticas
de un Estado otorgan al gobierno de turno, o a algin
sector social, la posibilidad de presionar a los jueces
para que no investiguen o no sancionen determinados
hechos, la calidad de las instituciones se ve afectada
seriamente. Ello es asi ya que la Justicia es el dltimo
resguardo de las libertades y derechos de los ciudadanos
frente a los abusos del poder. La politizacion del Consejo
de la Magistratura -6rgano encargado de la seleccion y
remocion de los jueces en el orden nacional- asi como
el control de la decisiones por parte del oficialismo de
turno han transformado al organismo en un filtro de
ingreso que busca promover jueces amigos y una forma
de presion para los jueces en ejercicio, a través de la
apertura de procesos de investigacion que se dilatan en

el tiempo y mantienen a los magistrados en una situacion
de incertidumbre cuya resolucion depende -por el juego
de las mayorias necesarias- de que el oficialismo levante
0 baje el pulgar.

En un sistema democratico, la Justicia no es el dnico
mecanismo de control del poder. Existen érganos especificos
encargados de controlar, por ejemplo, la gestién econémica
del gobierno. Si esos organismos son controlados por
aquellos cuya gestion deben controlar, es evidente que se
afecta la calidad institucional. ;Es posible, por ejemplo,
que la Oficina Anticorrupcién cumpla adecuadamente su
funcion de control cuando depende del Ministro del Justicia
del gobierno de turno? Obviamente no.

La manipulacion de las reglas de juego fundamentales
en beneficio personal de quienes ejercen el poder, es una
practica que deteriora la calidad de las instituciones de
un pais. Pensemos, por ejemplo, en las reglas que rigen
las elecciones que -en democracia- deben ser libres,
imparciales, periédicas y frecuentes. Cuando las normas
o las practicas no garantizan esas condiciones, se afecta
la calidad institucional en un area de capital importancia
para la gobernabilidad ya que el respeto a esas reglas
contribuye a fortalecer a las autoridades y legitimar
el ejercicio del poder. De cambios de reglas electorales
para favorecer a los gobernantes de turno esta plagada
la historia argentina, para muestra basta mencionar, por
ejemplo, primero la suspension y después la derogacion
de la ley de internas abiertas y simultaneas, sancionada
en 200283, o la modificacion de la fecha de las elecciones
en 2009, estableciendo una excepcién por tnica vez a lo
dispuesto por el Cadigo Electoral Nacional™.

La calidad institucional de un pais se ve afectada cuando
los derechos y libertades de las personas figuran escritos
en los catdlogos legales, pero no son respetados por las
autoridades en el dia a dia. La afectacion de los derechos
y libertades puede adquirir diversos modos, desde los
mas agresivos y violentos -como la persecucion o acoso
en funcidn de las ideas- hasta otros més sutiles, como la
intervencion del Estado mas alla de los limites razonables
de la regulacion.

13 Ley 25.611 suspendida por Ley 25.684 y derogada por Ley 26.191. Al respecto, FERREIRA RUBIO, D.: “Corsi e Ricorsi: Otra vez las Internas Abiertas”,

en www.deliaferreira.com.ar
1" Ley 26.495, sancionada el 26 de marzo de 2009,



Desde hace una década el Wall Street Journaly la Heritage
Foundation elaboran un Indice de Libertad Econémica, en
el que analizanen més de 180 paises, diez variables claves
de la libertad econémica. Traemos este indice a colacién
porque en realidad el perfil de los aspectos analizados
abarca un ctimulo de libertades y derechos que hacen no
s6lo a los grandes inversores, sino que afectan la vida
diaria de los ciudadanos. Los aspectos que el indice toma
en cuenta son los siguientes:

a)lalibertad de negociar: relacionada con las regulaciones
y limites a la capacidad negocial de las personas y las
empresas;

b) libertad de comerciar: tanto en materia de comercio
interior como exterior, tarifas, derechos aduaneros y
barreras no arancelarias;

c) la presion tributaria;

d) el tamafio del gobierno: con referencia al gasto publico
y la intervencidn estatal en la economia;

e) la libertad monetaria, que hace referencia a la libertad
para fijar precios y tarifas;
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f) la libertad para invertir, es decir las condiciones,
requisitos, restricciones y garantias que rodean la
inversion nacional y de capitales extranjeros;

g) la libertad financiera, relacionada con el acceso al
crédito y las caracteristicas del sistema bancario en
general;

h) los derechos de propiedad, que incluye no sélo la
propiedad tanto fisica como intelectual y el valor de los
contratos, sino también las medidas y herramientas
que permiten su defensa, en especial el funcionamiento
eficiente del Poder Judicial;

i) la ausencia de corrupcién, tanto en el sector publico
como privado;

j) regulaciones laborales: salarios, cargas sociales, etc.

En el siguiente cuadro se observa la posicion de Argentina
en comparacion con otros paises de América Latina®.

El respeto de la libertad y los derechos de los ciudadanos
es un parametro ineludible cuando se trata de evaluar la

Indice de Libertad Econdmica 2009 - Heritage Foundation

Chile
Uruguay
México
Colombia
Paraguay
Brasil
Bolivia
Ecuador
Argentina

Venezuela

39,9
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69,1
65,8
62,3
61
56,6
53,6
52,5

52,3
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Referencias:100-80 (libre); 79,9 a 70 (mayormente libre); 69,6 a 60 (moderadamente libre); 59,9 a 50 (mayormente

controlada); 49,9 a 0 (reprimida)

B verel reporte para Argentina 2009 en http://www.heritage.org/Index/Country/Argentina
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calidad de las instituciones de un pais. Ademas de los
aspectos analizados en el Indice de Libertad Econdmica,
el respeto de otras libertades es esencial para medir la
calidad de las instituciones democraticas; por ejemplo:
la libertad de prensa y de informacion; la libertad de
expresion; el derecho a participar libremente en la
actividad politica, entre otros.

Los parametros que hemos mencionado no son meras
cuestiones formales u organizativas, son sustanciales
porque, en Gltima instancia, son los mecanismos y las
herramientas que garantizar la libertad de las personas.
Esa es la razén fundamental por la cual todos deberiamos
estar interesados en que las instituciones funcionen bien: lo
que estd en juego es nuestra libertad y nuestra seguridad.

lll. El marco institucional y calidad de las
politicas pablicas

No cualquier accién de gobierno constituye una politica
publica. Una politica pablica es un conjunto de decisiones
y acciones del poder publico coherentes, racionales y
realizables con vistas a solucionar algiin problema de la
agenda publica. Las politicas publicas son lo contrario del
impromptu, del “manoton de ahogado”, de la improvisacion
o la respuesta irracional frente a los problemas sociales.

Algunos ejemplos ayudardn a captar el concepto de
politicas publicas. Construir una escuela no es una
politica pdblica. Poner en marcha un programa de
creacion de escuelas que tenga en cuenta la localizacion
de las poblaciones en déficit y las necesidades a cubrir
en el mediano plazo, eso si puede constituir una politica
publica. Construir una pista de aterrizaje para grandes
aviones en un distrito que no tiene una actividad que
justifique esa decisién no es una accion de gobierno que
merezca el nombre de politica ptblica de aeronavegacian.
Pavimentaren undistritolacalle que conduce alavivienda
de un aportante de campafia no es una politica pablica.
Aplicar un programa de urbanizacion para mejorar el
acceso de la poblacion a los servicios escolares o de salud
0 para mejorar la comunicacion entre comunidades, eso si
puede ser una politica pablica.

Para hablar de politicas piblicas no bastan los hechos
aislados, ni los discursos, ni los planes irrealizables, ni
las previsiones presupuestarias que no se ejecutan, ni las

acciones descoordinadas, ni las acciones sin evaluacién ni
control; tampoco basta actuar coordinadamente ejecutando
los gastos previstos, si estas acciones estan orientadas al
exclusivo beneficio de los amigos y no al bienestar de la
poblacidny a la solucion de los problemas reales actuales y
previsibles en el futuro.

El marco institucional es clave en el proceso de politicas
publicas porque determina, entre otros aspectos, quiénes
son los actores que participan en el proceso, con qué grado
de autonomia actdan y qué restricciones deben enfrentar;
cudles son los procedimientos formales que requiere la
puesta en marcha de las politicas; cuales son los canales
de participacion -formales e informales- de otros actores
sociales.

Entre los factores institucionales que influyen en el cuadro
de situacidn, los principales son: el sistema de gobierno;
el grado de concentracion del poder; la configuracion y
fortaleza institucional del congreso; la relacion entre los
diversos drganos y niveles de gobierno; el sistema de
partidos politicos; la autonomia de los 6rganos de control.

La calidad de las politicas piblicas reside en una serie
de caracteristicas y condiciones: credibilidad, estabilidad,
flexibilidad, coherencia y coordinacién, implementacién
adecuada, eficiencia y orientacion al bien comun. El
perfil institucional incide en estas condiciones, a veces
favorablemente y en otras ocasiones negativamente.

La credibilidad de la politica pablica se vincula
con la confianza que genera en los actores sociales
involucrados. Esa confianza que obviamente opera como
incentivo a la conducta de los destinatarios de la politica,
-por ejemplo, a través de decisiones de inversion- esta
determinada por la razonabilidad de las medidas con
relacion al contexto y también por la credibilidad de las
autoridades que las ponen en marcha. Esa credibilidad,
a su vez, dependera fuertemente de la percepcion que
se tenga sobre el poder real y efectivo con que cuentan
los funcionarios y con su capacidad para llevar adelante
las decisiones. La estabilidad institucional refuerza esa
percepcion y contribuye a fortalecer la autoridad, lo que
redunda en la credibilidad de las politicas. Por otro lado,
un funcionamiento institucional débil, con autoridades
vaciadas de poder real o de capacidad de implementacion
atenta contra la credibilidad de una politica piblica.



En Argentina es frecuente escuchar a gobernadores
de provincia anunciar politicas publicas que parecen
razonables, pero que no son creibles porque el contexto
de operacién de las instituciones pone de manifiesto
que, en los hechos, esos gobernadores no tienen poder
para imponer sus decisiones, en parte por la politica de
clientelismo institucional que ha impuesto el gobierno
nacional desde 2003. En efecto, ain cuando los
gobernadores cuenten con las competencias necesarias y
tengan un plan razonable es muy probable que no puedan
poner en marcha esas politicas puablicas porque carecen
de los recursos econémicos necesarios; dependen de que
el gobierno nacional les envie los recursos o destrabe los
procesos que bloquean el acceso al crédito. Segiin ha
reiterado, por ejemplo, el Jefe de Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, el plan de extension de lared de subterraneos
no se puede llevar a cabo porque el gobierno nacional no
firma los avales para una linea de crédito internacional.
Esta situacion, al generalizarse, afecta la credibilidad de
las politicas piblicas anunciadas.

Otro elemento que influye en la credibilidad de las
politicas publicas es la performance de cumplimiento y
gjecucion de una determinada autoridad. La credibilidad
de la politica pablica se ve afectada cuando los
funcionarios que la anuncian se han caracterizado por el
incumplimiento sistematico de sus declaraciones, bien
por decision politica bien por imposibilidad o incapacidad
para transformar el discurso o la norma en accién. Los
anuncios grandilocuentes o rimbombantes suelen operar
como boomerang. Un buen ejemplo de este efecto es lo
ocurrido, en sucesivas gestiones gubernamentales, en
el 4rea de la politica ambiental, donde los ambiciosos e
incumplidos anuncios en algiin tema -gj. saneamiento de
la Cuenca Matanza-Riachuelo- han mellado la credibilidad
de los funcionarios y han afectado la credibilidad de las
politicas en otros temas vinculados al medioambiente.

Si la politica pablica no es creible, las personas y las
empresas no confiaran en que ése sera el curso de accidn,
por lo tanto tomarén decisiones que no son las buscadas
0 que seran claramente contradictorias con la reaccidn
que el gobierno espera. Esto suele ocurrir en nuestro pais
con decisiones de politica monetaria o cambiaria, por
s6lo mencionar algunos ejemplos tristemente célebres:
“El que apueste al délar, pierde” (Ministro de Economia
Lorenzo Sigaut, 1981); “Les hablé con el corazén y me
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respondieron con el bolsillo” (Ministro de Economia
Juan Carlos Pugliese, 1989); “El que deposité délares,
recibird délares” (Presidente de la Nacién Eduardo
Duhalde, 2002). Los argentinos tenemos una experiencia
en crisis econémicas superior a la media de los paises
desarrollados y atin de nuestros vecinos latinoamericanos,
de resultas de lo cual, nuestra reaccion no es la que
el gobierno quiere impulsar, sino la que deriva de la
desconfianza que las politicas publicas despiertan en
algunos momentos de la historia. Otro ejemplo viene al
caso, la politica anti-inflacionaria de la gestion Kirchner
hace de la manipulacion de las cifras del INDEC un eje
central. Sin embargo, en las negociaciones salariales alin
los sindicatos afines al gobierno utilizan para calcular los
ajustes, las cifras de la “inflacidn de los supermercados”
no las cifras del INDEC. La razon de esta conducta: falta
de credibilidad de la politica oficial.

La estabhilidad, es decir, el mantenimiento de la direccidn
adoptada en el mediano y largo plazo es una condicion de
calidad de las politicas pablicas. Las politicas publicas
apuntanala solucion de problemas sociales generalmente
complejos que requieren continuidad en la accion para
cambiar patrones de operacidn de los actores sociales,
para consolidar resultados y para poder evaluar el
impacto de las medidas. El perfil institucional de un pais
es clave para determinar la estabilidad de las politicas
pablicas. En contextos de cooperacién entre los actores,
con incentivos para la politica de consenso, es mas facil
establecer acuerdos trans-temporales que permitan el
mantenimiento de las lineas bdsicas acordadas, adn
cuando se produzca la renovacion de autoridades y la
alternancia de mayorias en el gobierno. La posibilidad de
alternancia es condicion esencial de la democracia y de
la reptblica y consecuencia del principio de participacion
plural. Las elecciones y los cambios de gobierno son de
la esencia de la democracia y para nada afectan, en un
contexto institucional maduro y sélido, la posibilidad de
establecer politicas pablicas a largo plazo.

La estabilidad de las politicas puablicas es un factor
central en el desarrollo de un pais pues hace a la
seguridad juridica y a la previsibilidad que requieren no
slo los inversores sino todos los actores sociales. En
este sentido, por ejemplo, en algunos paises se acuerdan
politicas impositivas garantizadas para ciertos sectores
econdmicos cuyas inversiones y planes de negocio son
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necesariamente de largo plazo. En la década del 90 en
Argentina se sancionaron regimenes de este tipo, por
ejemplo, para la actividad minera y la actividad forestal.
Como dijimos, no basta con la sancién de las leyes, si los
cambios de autoridades implican la revision retroactiva
de aquellas condiciones.

La estabilidad no es sélo necesaria en las politicas publicas
econdmicas y de produccion, sino en cualquier area de
gobierno. Por ejemplo, en materia de politica educacional
los cambios permanentes impiden consolidar los logros y
genera inconvenientes para docentes, alumnos, padres, y
también -en muchos casos- para la cadena de produccion
y servicios relacionada al area. El cambio constante en
la direccion de la politica educacional provoca no sélo
complicaciones en el corto plazo, sino un deterioro del
rendimientoen el mediano plazo. La formacion de los equipos
docentes va siempre a la zaga y esto también afecta la
calidad de la educacion. Este ejemplo, sirve para demostrar
que la importancia de las politicas publicas de calidad no
s6lo afecta a las inversiones y decisiones econémicas, sino
que afecta la calidad de vida de los ciudadanos.

La estabilidad de las politicas publicas no implica su
rigidez. Por el contrario, la calidad de una politica publica
depende también de una dosis de flexibilidad que permita
la adaptacion de las medidas y herramientas a los
cambios en la situacion politica, econémica social, etc. y
también su ajuste cuando sea necesario en funcion de los
procesos de evaluacion. Esta condicidn se vincula con las
etapas de implementacion. En contextos institucionales
descentralizados, la adaptacion puede ser mas eficiente
queen contextos centralizadosen los que haymasdistancia
institucional entre la decision y el impacto real de la
politica pablica. En algunas situaciones, los mecanismos
institucionales vigentes conspiran claramente contra
la flexibilidad de las medidas de politicas publicas. Por
ejemplo, el disefio de politica pablica para enfrentar
las emergencias agropecuarias ha demostrado no ser
adecuado para dar respuesta en tiempo oportuno a los
problemas que se supone debe abordar. El procedimiento
de declaracion y ratificacion de la emergencia, con la
intervencion de organismos nacionales y provinciales, es
tan complejo y engorroso que el resultado es su falta de
adaptacion pararesponder adecuadamente aemergencias
de diversa naturaleza.

La coherencia y coordinacion entre las diferentes
medidas adoptadas es esencial. La coherencia se
refiere a la compatibilidad y no contradiccion entre las
acciones, mientras la coordinacion estd referencia a la
relacion entre los drganos de decision y los encargados
de la implementacion, en el mismo o en distinto nivel
del gobierno. La forma de operacion institucional puede
favorecer o perjudicar la coherencia y coordinacién; por
ejemplo, la circulacion de informacion entre las diversas
areas del gobierno las favorece, mientras la actuacion
en compartimentos estancos las dificulta. En Argentina,
hay cierta contradiccion, por ejemplo, entre la politica
de diplomacia comercial que impulsa el gobierno y
la obstaculizacién de la exportacion de los productos
agropecuarios que, al menos por el momento, son la base
de las exportaciones del pais.

El mejor disefio y programa de politica piblica puede
fallar si la implementacién no es la adecuada. La fase
de implementacién es la puesta en préctica de la decisién
politica y es el momento institucional de aparicién de un
nuevo actor en el proceso: la burocracia. En general, la
decision esta reservada a los méaximos niveles de los
organismos pablicos, mientras en la implementacion
intervienen funcionarios de menor nivel. En un sistema
institucional sélido, existen mecanismos que permiten
controlar la cadena de ejecucion de las medidas para que
haya correspondencia entre lo que se decide y lo que se
hace; para asegurarse que los beneficios de la politica
pablica lleguen a los destinatarios; para garantizar que
entre la decision y la ejecucion medie un plazo razonable.
Si estos mecanismos de auditoria y control interno no
funcionan adecuadamente, puede verse obstaculizada la
implementacién de la politica publica.

Algunas veces la distancia entre la decisién y la
implementacién no surge de un defecto del disefio
institucional, sino de la deliberada accion de los
gobernantes. Esto es lo que ha sucedido, por ejemplo,
con algunos de los escasos compromisos a los que se
llegd en el didlogo entre la Mesa de Enlace y el gobierno
a principios de 2009. Todo queddé en anuncios y los
productores nunca recibieron los beneficios acordados. En
materia de lecheria, por ejemplo, los acuerdos establecian
el precio por litro que debian recibir los tamberos, pero los
tamberos nunca recibieron ese precio.



La calidad de las politicas publicas tiene que ver con la
eficiencia en la asignacion de los recursos y la relacion
costo-beneficio de las medidas. Para garantizar el uso
adecuado de los recursos publicos, el disefio institucional
clasico utiliza dos mecanismos: la ley de Presupuesto y
un sistema de control financiero del Estado. La ley de
Presupuesto fija los lineamientos generales sobre ingresos
y gastos, fija prioridades y asigna recursos en funcidn
de esas prioridades. La trascendencia de esta decision
justifica que la competencia esté atribuida al érgano
representativo por excelencia: el Congreso. El Poder
Ejecutivo puede actuar de acuerdo a esos lineamientos e
incurre en malversacion de fondos publicos si desconoce
la asignacion fijada en el Presupuesto. Los organismos
del control como la Sindicatura y la Auditoria General
de la Nacion deben verificar la correcta asignacion de
los recursos. EI problema surge cuando, a través de
delegaciones o de decretos excepcionales, el Poder Ejecutivo
concentra atribuciones para modificar el Presupuesto
discrecionalmente, como sucede en Argentina.

En cuanto a su finalidad, las politicas publicas deben
estar orientadas al bienestar general. No podemos
detenernos aqui en la discusién sobre qué es el bien
comdn y cémo se determina en cada contexto. Pero, desde
el punto de vista de las politicas piblicas podemos decir
que la idea es evitar que se utilice el poder pablico para
beneficiar a algunos en detrimento de la comunidad.
Existen muchos mecanismos institucionales que apuntan
a prevenir la captura del Estado; entre ellos, pueden
mencionarse los mecanismos para prevenir, detectar
y sancionar la corrupcion; las garantias de un sistema
judicial independiente y la existencia de organismos de
control auténomos e independientes del poder politico.

IV. Tres deficiencias institucionales clave

En funcién de lo que Ilevamos dicho sobre la calidad
institucional y las condiciones que deben reunir las
politicas pablicas, es sencillo detectar 3 areas centrales
del disefio institucional argentino que presentan
deficiencias clave: la concentracion de poder; la calidad
de la representacion y el control.
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a) La concentracion de poder. Relacion entre el Ejecutivo
y el Legislativo

La division de poderes, caracteristica esencial de la
replblica, exige no sélo la existencia de un congreso,
sino la reivindicacion de la independencia del Legislativo
y la recuperacion de los espacios de deliberacién en el
6rgano representativo por excelencia. El restablecimiento
del equilibrio de poderes republicano es una asignatura
pendiente en el cuadro institucional argentino.

La concentracion de poder en el Ejecutivo, en desmedro
de la funcion institucional y de la independencia del
Congreso, se consagré como un rasgo caracteristico del
sistema institucional a partir de la década del 90. Esa
concentracion de poder se ha consolidado a través de
dos mecanismos: a) los decretos de necesidad y urgencia
(DNU) y b) la delegaci6n de facultades legislativas. En el
primer caso, el Poder Ejecutivo toma la iniciativa y asume
excepcionalmentefacultades que son propiasdel Congreso.
En el caso de la delegacidn, es el Congreso el que concede
al Ejecutivo la facultad de ejercer funciones legislativas,
con ciertos requisitos y por un plazo determinado.

La practica de legislar por decreto se habia instalado con
fuerza en la politica argentina a partir de 1989, pero no
existia una autorizacién constitucional que la avalara.
La reforma constitucional de 1994 constitucionalizd la
facultad del presidente de dictar DNUs. Se sostuvo, en
aquel entonces, que el objetivo de incorporar esa facultad
era acotarla, ponerle limites, restringir las facultades
presidenciales. Un andlisis institucional serio permitia,
por el contrario, afirmar que la constitucionalizacién de la
facultad de legislar por decreto consolidaria la practicay
que, dado el disefio elegido por la reforma, los limites no
serian efectivos. Como surge de los datos que veremos
enseguida, no nos equivocamos con aquel prondstico®.

El presidente cuenta, desde 1994, con la facultad de
“legislar”, asumiendo las facultades propias del Congreso,
pero s6lo como herramienta excepcional de decision. El
principio basico de la organizacion politica argentina
sigue siendo que “El Poder Ejecutivo no podra en ningin

16 FERREIRA RUBIO, D. y GORETTI, M.: “Gobierno por decreto en Argentina (1989 - 1993”), El Derecho, Bs. As., Tomo 158 (1994), p. 848 y ss
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caso, bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir
disposiciones de caracter legislativo”, como establece el
articulo 99 inc. 3 de la Constitucion reformada.

La situacion que autoriza, como medida extraordinaria, la
utilizacion de los DNUs es la existencia de “circunstancias
excepcionales” que hagan “imposible seguir los tramites
ordinarios previstos por esta Constitucion para la
sancion de las leyes”. La Corte Suprema ha definido
estas circunstancias excepcionales como aquellas
situaciones que ponen en peligro “la subsistencia
misma de la organizacion juridica y politica, o el normal
desenvolvimiento de sus funciones”"’.

La situacion extraordinaria genera la necesidad de una
solucion urgente que imposibilita esperar el tramite
normal de una ley. Ello es asi, porque se supone que la
accion del Congreso es lenta y le impide reaccionar con la
celeridad que exige la emergencia que se ha planteado.
Frente a estas circunstancias tan extraordinarias, como
excepcidn, el presidente puede dictar DNUs siempre que
no regulen materia penal, tributaria, electoral o el régimen
de partidos politicos.

El uso excepcional de los DNUs estd justificado en la
excepcionalidad de la situacion. Lo peligroso es que
el presidente recurra a los DNUs como herramientas
ordinarias de gobierno, y legisle suplantando al Congreso,
generando una situacion de gobierno por decreto. El abuso
de los DNUs deteriora la calidad institucional porque
implica la concentracion de poder en manos del Presidente
y desarma los mecanismos de control y las restricciones
indispensables previstas en el sistema republicano para
evitar el autoritarismo.

En algunos paises, los DNUs han sido la via que ha
permitido a los presidentes gobernar frente a situaciones
de bloqueo parlamentario a sus iniciativas. La
particularidad del caso argentino es que los presidentes
recurren al gobierno por decreto no como respuesta a la
debilidad de su partido/coalicién en el parlamento, sino
amparados por una mayoria afin que les garantiza que
el Congreso no controlard eficientemente los decretos.
Menem en sus 10 afios de gobierno dicté 545 DNUs y

Kirchner recurrié a estos decretos en 270 ocasiones, entre
mayo de 2003 y el 10 de diciembre de 2007. La gestion de
Cristina Fernandez de Kirchner ha marcado una diferencia
en la tendencia al uso creciente de estas herramientas
excepcionales: en su primer afio de mandato sélo dictd
7 DNUs.

El control congresional de los DNUs est4 a cargo de una
Comision Bicameral que fue recién creada en 2006 a través
de laley 26.122. El disefio de la Comisidn con una mayoria
oficialista es contradictorio con la funcién de control que
dicha comisién debe ejercer. La ineficiencia del control
parlamentario sobre las “facultades legislativas” del
Poder Ejecutivo, particularmente sobre las mas graves
de ellas -los decretos de necesidad y urgencia- no reside
exclusivamente en la conformacion de la Comisién. En
efecto, la Ley 26.122 dispuso que el silencio del Congreso
no afecta la plena vigencia de los DNU, exigiendo que
ambas cadmaras se pronuncien expresamente por rechazo
del decreto para que éste quede derogado. Al Ejecutivo
le basta tener una mayoria disciplinada en una de las
Camaras para obstaculizar el control sobre los DNUs.

La acumulacion de facultades del Congreso en manos
del Poder Ejecutivo se ve agravada por el recurso
permanente a la delegacion legislativa. También en este
caso, la practica era anterior a la reforma de 1994 que
la introdujo como una de las herramientas de gobierno.
Con el tipico “doble discurso normativo” argentino, la
norma del articulo 76 empieza diciendo que “se prohibe
la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo”, pero a
continuacion se consagra una salvedad tan amplia que ha
determinado que en los hechos se produzcan delegaciones
de magnitud. En efecto, la delegacidn esta autorizada “en
materias determinadas de administracion o de emergencia
pablica”. Con el justificativo de la emergencia se han
delegado en el Ejecutivo un cimulo de facultades que no
abarcan sdlo cuestiones administrativas, sino también
de fondo como la fijacion de la paridad de la moneda, la
renegociacion de los contratos privados, la modificacion
de las reglas laborales, entre otras.

Como dijimos ya, la delegacion legislativa era una
practica recurrente en nuestro pais, por eso la reforma

v CSIN, 27/12/90, “Peralta, Luis ¢/ Estado Nacional Ministerio de Economia”, La Ley 1991-C-141.



del 94 determiné que las facultades delegadas en el
Poder Ejecutivo con anterioridad caducarian en 1999,
salvo aquellas que el Congreso ratificara expresamente
y de acuerdo a los nuevos parametros (plazo de vigencia
y bases para su ejercicio). Cuando Ilegd agosto de 1999,
el Congreso decidid prorrogar en forma genérica todas las
delegaciones y asi se ha venido haciendo sucesivamente
hasta el presente. La (ltima ratificacion es de 2006 y
mantiene la vigencia de las facultades legislativas hasta
el 24 de Agosto de 2009.

El conflicto del campo, mas alld de su contenido
estrictamente sectorial, puso de manifiesto las falencias
de un estilo de gobierno caracterizado por la concentracion
de poder en el Ejecutivo, la falta de didlogo y debate sobre
politicas publicas. EI debate previo a la adopcion de
medidas ha sido reemplazado por la estrategia del hecho
consumado. La exigencia de la intervencién del Congreso
sobre todo en temas impositivos tiene que ver con la
defensa de la libertad y la propiedad y, desde el punto
de vista del proceso de toma de decision, la intervencién
obligatoria del parlamento busca garantizar el debate, la
discusion y la publicidad.

La discusion sobre la constitucionalidad de |as retenciones
aplicadas porlasresoluciones 125/08y 141/08 del Ministro
de Economia, se vincula con ese complejo entramado de
leyes, delegaciones, decretos de excepcidn, emergencias
y subdelegaciones que ha transformado el ordenamiento
juridico argentino en un laberinto que en nada contribuye
a generar estandares aceptables de seguridad juridica.

La Constitucién establece con claridad meridiana que
corresponde al Congreso establecer los derechos de
exportacion”. Tedricamente la ley no podria modificar a la
Constitucionyel Congreso no podria delegaren el Ejecutivo
esta facultad. Pero en el mundo de las excepciones, las
cosas no siempre funcionan como es debido. Una ley -el
Cédigo Aduanero- dispone que “el Poder Ejecutivo podra:
a) gravar con derecho de exportacion la exportacion para
consumo de mercaderia que no estuviere gravada con
este tributo; b) desgravar del derecho de exportacion la
exportacion para consumo de mercaderia gravada con
este tributo; y ¢) modificar el derecho de exportacion
establecido” (art. 755).

18 CSIN: Fallos 315:1820.
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Surge asi el primer problema: el Cédigo Aduanero (una
ley) vigente otorga al Poder Ejecutivo la facultad de
crear y eliminar derechos de exportacion, modificar su
monto y establecer exenciones individuales o sectoriales.
(Es constitucional semejante delegacion de facultades
tributarias? A nuestro juicio, no. Pero la Corte Suprema
ya resolvié sobre este asunto y lo hizo para sostener la
validez de esta delegacion y no sélo eso, sino que sostuvo
que “la enumeracién de las facultades otorgadas al
Poder Ejecutivo por el articulo 755 del Cédigo Aduanero
no es taxativa”. Lo que quiere decir, nada mas y nada
menos, que la Corte admitié una delegacion abierta que
incluye esas facultades sélo a titulo de ejemplo. El Poder
Ejecutivo, de acuerdo a esa interpretacidn, podria ejercer
otras facultades propias del congreso, aunque no estén
enumeradas expresamente'®.

Para diluir aun méas la representacion en la fijacion de
estos tributos a la exportacion -las famosas retenciones-,
en 1991, por decreto, el Presidente subdelegé la facultad
en el Ministro de Economia.

Un caso similar es el de las retenciones a la exportacion
de hidrocarburos. La Ley de Emergencia de 2002 creé un
impuesto a las exportaciones de hidrocarburos y delegé
en el Poder Ejecutivo la faculta de fijar la alicuota que
se cobraria. En 2007, el Congreso dictd la ley 26.217 que
prorrog6 la vigencia de ese derecho a las exportaciones
de hidrocarburos y la facultad del Ejecutivo de fijar
la alicuota a cobrar por 5 afios més y ademds autorizé
expresamente al Ejecutivo a subdelegar esas atribuciones
en el Ministerio de Economia y Produccién. So pretexto de la
emergencia, el congreso delegd en el Ejecutivo la facultad
de fijar el impuesto. Es cierto que el impuesto fue creado
por ley, pero esto sélo cumple la exigencia constitucional
en lo formal. En los hechos el que fija si el impuesto sera
del 10%, del 33% o del 90% es el Presidente o el Ministro
de Economia.

La Constitucion establece que esas delegaciones deben
hacerse con un plazo de vigencia especifico y que el
Congreso debe determinar una serie de bases o parametros
que delimiten el campo de accién del Presidente y la
orientacion de las medidas que puede tomar. A pesar
de esta exigencia, el Congreso ha sancionado algunas
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delegaciones de forma permanente, como sucede con los
llamados “super-poderes” que autorizan al Ejecutivo y al
Jefe de Gabinete a modificar el Presupuesto General de la
Nacién. Los superpoderes son tan amplios que mucho de lo
que antes hacia el Poder Ejecutivo a través de DNU, ahora
lo hace simplemente el Jefe de Gabinete a sola firma.

Los super-poderes que autorizan al Jefe de Gabinete
de Ministros a modificar el Presupuesto General de la
Nacion sin pasar por el Congreso fueron incorporados en
forma permanente a la ley 24.156 (Ley de Administracion
Financiera) en agosto de 2006. A partir de ese momento,
“...El Jefe de Gabinete de Ministros puede disponer
las reestructuraciones presupuestarias que considere
necesarias dentro del total aprobado por cada ley de
presupuesto, quedando comprendidas las modificaciones
que involucren a gastos corrientes, gastos de capital,
aplicaciones financierasy distribucion de las finalidades”.
Sin perjuicio de esta amplisima delegacion, las leyes de
Presupuesto posteriores han seguido incluyendo otras
delegaciones de facultades especificas.

Cuando ya no alcanzan los super-poderes, el Ejecutivo
sigue recurriendo a los DNUs para modificar el
presupuesto, como lo hizo la Presidenta Kirchner en 2008,
através del Decreto 1472/08 (B:0: 16-09-08) que, ademas
de modificar en un 25% las partidas presupuestarias,
también modificd: a) la Ley de Ministerios para darle mas
facultades al Super-ministro de Planificacién para el
manejo del paquete accionario del Estado en las empresas
de transporte aerocomercial, y b) la Carta Orgénica del
Banco Central de la Republica, eliminando la prohibicién
de otorgar préstamos al gobierno nacional que habia sido
establecida para evitar que los gobiernos de turno utilicen
las reservas que respaldan la moneda y las reemplacen
por “pagarés” oficiales.

La concentracion de poder en el Ejecutivo es uno de los
factores que afecta la calidad institucional argentina.
La desercion del Congreso del ejercicio de su cuota de
poder independiente no sélo depende de la normativa y
su interpretacion extensiva, sino también de la docilidad
con que los parlamentarios aceptan las instrucciones que
imparte el Poder Ejecutivo.

El debate sobre la Resolucion 125 le dio al Congreso
la oportunidad de reivindicar su poder después de un

prolongado periodo de resignacion de su independencia.
Sin embargo, aquella decision fue un hecho aislado y no
el comienzo de una nueva practica en el funcionamiento
institucional argentino. La mayoria oficialista advirtio que
cuando se produce una deliberacién prolongada y cuando
la ciudadania se hace duefia de un tema, disminuyen las
chances de aplicar la disciplina partidaria y el control
remoto sobre los legisladores.

El oficialismo aprendié la leccion y a partir de aquel
traspié, acortd al méaximo la deliberacidn en los proyectos
que siguieron, aplicando un mecanismo de tramite urgente
de facto. En el camino perdié algunos votos seguros, pero
disciplind a la mayoria en ambas camaras. Después de la
votacidn sobre la 125, el gobierno logrd la aprobacion de
iniciativascomolaconfiscacién delos ahorros de los futuros
jubilados del sistema de AFJP, los dos proyectos sobre
estatizacion de Aerolineas Argentinas, el Presupuesto 2009
para un pais que s6lo estd en la imaginacion kirchnerista,
la prorroga de impuestos seriamente cuestionados como
el llamado “impuesto al cheque”, la ratificacion de un
DNU de la Sra. de Kirchner que modificé de un plumazo el
Presupuesto 2008, |a prérroga de la ley de emergencia que
delega un ciimulo de facultades legislativas en el Ejecutivo
y el blanqueo de capitales.

El panorama puede cambiar con la nueva integracion del
Congreso a partir del 10 de diciembre. Por ahora es una
incognita.

h) La representacion.
iA quién representan los “representantes”?

La problematica de la representacion estd intimamente
ligada a la calidad institucional porque afecta en forma
directa la legitimidad de los 6rganos de decisién de
politicas pablicas. La desconfianza de la ciudadania, la
distancia entre representados y representantes minan la
credibilidad de los actores y su capacidad de direccion
y deterioran también el compromiso y respeto de la
poblacidn en relacion a las decisiones de la autoridad. En
una democracia representativa, la calidad de |a relacién
de representacion es esencial para alcanzar niveles
aceptables de gobernabilidad y estabilidad.

En el marco de la llamada crisis de la representacidn, lo
que la sociedad cuestiona, en realidad, no es la democracia



representativa como forma de gobierno. Tampoco reniega
-al menos por el momento- de la democracia como forma de
vida. Lo que esta en tela de juicio son los liderazgos sociales
tradicionales -en especial, el liderazgo de los dirigentes
politicos- a quienes precisamente se les desconoce la
legitimidad, capacidad y calidad de dirigentes, de lideres,
de conductores de los procesos politicos.

I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

La crisis de representacion que afecta a los partidos
politicos, instituciones basicas de la democracia y
canales insustituibles para la puesta en marcha de la
representacién politica, se traslada a los drganos del
Estado donde la actuacion de los partidos es mas visible,
empezando por el Congreso y afectando también al
Ejecutivo y la administracién pablica.

Confianza en las Instituciones (en porcentaje)

Barometro Iberoamericano 2008
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El deterioro en la confianza en las instituciones puede
afectar a su vez el apoyo de la ciudadania a la democracia,
mucho més en contextos de una creciente insatisfaccion
con los resultados de la democracia EI Latinobardmetro
mide el apoyo a la democracia en funcién del acuerdo con
la siguiente afirmacion: “La democracia es preferible a
cualquier otro tipo de gobierno”. Como se aprecia en el
siguiente cuadro, el apoyo a la democracia en Argentina
ha descendido notablemente en los dos Gltimos afios.

Uno de los factores que determina estos niveles de
desconfianza con relacién a los partidos politicos es sin
dudas la corrupcién. La preocupacion de la ciudadania por
la corrupcion, y los problemas derivados, esta directamente
relacionada con la aparicion de escandalos vinculados
con el enriquecimiento ilicito de los funcionarios, el
descubrimientode licitaciones manipuladasolas denuncias
sobre coimas o venta de influencia. La actividad politica,
los partidos, los dirigentes politicos y los funcionarios
publicos son identificados como factores determinantes de
la corrupcion. Existe la percepcion de que hay un divorcio
entre una dirigencia politica corrupta y una sociedad civil
honesta, impoluta, transparente, aunque como sefialamos
ya los politicos no son habitantes de un planeta lejano,
sino miembros de la sociedad y productos de las pautas
culturales imperantes en ella. Seglin los resultados
del Barémetro Global de Corrupcién -edicién 2009- de
Transparency Internationallos partidos politicos resultaron
la institucion percibida como més corrupta.

En Argentina, se ha identificado al sistema electoral como
la causa principal de la crisis de la representacion que
afecta a la dirigencia politica, a los partidos politicos y
especialmente a las instituciones legislativas. Desde
muchos sectores se sostiene que la forma de recomponer
la relacion representantes/representados pasa por la
modificacion del sistema electoral, especialmente por
la eliminacién de la llamada “lista sdbana” que es -en
lenguaje técnico- una lista cerrada y bloqueada, es decir
una lista (sin importar si es larga o corta) en la que el
elector no puede introducir ni quitar ningan candidato
y tampoco puede alterar la posicion que los candidatos
ocupan en la lista.

Se afirma que si se elimina la “lista sdbana” y se elige
sblo a 1, 2, 3 6 5 diputados por unidad geografica se
personalizara la eleccion, los candidatos serdn conocidos
y se solucionaré la crisis de la representacion. Este es un
argumento centrado en el punto de mira de los distritos
grandes del pais -Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aries,
Cordoba, Santa Fe-. Nos preguntamos: ;acaso no hay
crisis de representacién en provincias como Catamarca,
Chubut, Formosa, Santa Cruz o Rio Negro? Por supuesto
que hay crisis de representacion; por supuesto que
los ciudadanos se quejan por que no conocen a los
candidatos. Sin embargo, en esas provincias las listas
para la eleccién de diputados tienen 2 nombres, en una
eleccién, y 3 nombres, en la siguiente. Los senadores
nacionales que se eligen a razon de 3 por distrito -con

Instituciones mas afectadas por la corrupcion (en porcentajes)
Bardmetro Global de la Corrupcion 2009 - Transparency International
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listas de s6lo 2 nombres ya que la lista que gana ocupa
2 bancas y la que queda segunda, 1 banca- tampoco son
méas representativos que los diputados. EI acortamiento
de la lista no garantiza, pues, la solucidn del problema.

La construccion o modificacion del sistema electoral de un
pais determinado, en un momento concreto no es un mero
gjercicio teérico, en el que se pueden inventar infinitas
combinaciones y proponer cualquier sistema. Cuando
se trata de introducir nuevas reglas electorales en un
sistema politico concreto, hay que tener en cuenta cuales
son los objetivos buscados y cudles son las restricciones
constitucionales e institucionales que se presentan; como
se articulan las reformas propuestas en el sistema politico
integral y qué efectos produciran sobre el funcionamiento
de las instituciones. Un sistema electoral puede servir para
ampliar la participacion de la ciudadania o para ampliar
la intervencion del elector. Pero no hay sistema electoral
que garantice, por ejemplo, la eleccion de representantes
mas idoneos, capaces u honestos. En este aspecto,
también es importante tener en cuenta la coherencia de los
objetivos planteados. Por ejemplo, hay quienes pretenden
garantizar la proporcionalidad de la representacion en
los cuerpos legislativos, pero postulan la aplicacién
del sistema de circunscripcién uninominal que es, por
esencia, mayoritario. Si no se tienen en claro los objetivos
perseguidos por la reforma y la aptitud de las reformas
propuestas para contribuir al logro de esos objetivos, en
lugar de mejorar la relacion representantes/representados
podemos producir una nueva desilusion de la ciudadania
frente a la incapacidad de las instituciones politicas para
responder a las demandas de los ciudadanos.

El sistema electoral es un complejo entramado de normas
e instituciones que permiten la puesta en marcha de un
sistema de democracia representativay que seintegranen un
complejo institucional mayor que es el sistema de gobierno.
Las modificaciones que se introducen en el sistema electoral
repercuten, para bien o para mal, en el funcionamiento
general de las instituciones. Al encarar la reforma
electoral hay que lograr un equilibrio entre representacion
y gobernabilidad; entre amplitud de la participacion o
ampliacion de las opciones del elector y claridad, sencillez y
legitimidad democratica de los resultados.

Es importante tener presente, para no defraudar legitimas
expectativas de la ciudadania, que el sistema electoral
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no es la causa de todas las disfuncionalidades de la
democracia argentina. Este no es un problema de normas
o leyes, es un problema de valores. Es fundamental que
los argentinos todos asumamos un verdadero compromiso
para fortalecer los valores democraticos como fundamento
indispensable de una verdadera repiblica. Sin ese
compromiso no se resolverd la crisis de la representacion,
cualquiera sea el contenido de la reforma electoral.

¢) Los controles controlados

La funcién de control es esencial para el buen desempefio
de las instituciones. Los distintos 6rganos de control
representan la dltima garantia frente a los errores o
abusos de las autoridades. Son los 6rganos de control los
que hacen efectiva una caracteristica central de la forma
republicana de gobierno que es la responsabilidad de los
funcionarios, es decir de la obligacion de dar cuenta de
sus actos y hacerse cargo de sus consecuencias.

La funcion de control estd distribuida entre diversos
organos del Estado. Asi, por ejemplo, el Congreso ejerce
funciones de control sobre el Poder Ejecutivo a través
de mecanismos como los pedidos de informes, las
interpelaciones, la censura del Jefe de Gabinete o el juicio
politico. El Poder Legislativo también tiene la atribucién
del control externo del sector pablico en sus aspectos
econdmicos, patrimoniales, financieros y operativos, para
lo cual cuenta con los dictdmenes de la Auditoria General
de la Nacion. El sistema de pesos y contrapesos, propio
de la division de poderes, hace que al estar distribuidos
algunos procesos de toma de decision, los 6rganos se
controlen entre si. Por ejemplo, para la designacion de
magistrados, ademds del Consejo de la Magistratura,
intervienen el Ejecutivo y el Congreso. En el proceso
legislativo, el Ejecutivo puede ejercer cierto control sobre
las decisiones del Congreso, a través de los mecanismos
de veto y de promulgacion parcial.

Para que un sistema de control funcione eficientemente
son indispensables algunas condiciones: a) diferenciacion
entre controlado y controlante; b) independencia del
organismo de control; c¢) capacidad del organismo
de control (infraestructura, recursos humanos) y d)
competencia, es decir, capacidad legal de accién. La
ausencia de algunas de estas condiciones es lo que ha
deteriorado la funcidn de control en nuestro pais.
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El 6rgano de control por excelencia es el Poder Judicial. La
Constitucion previé algunos mecanismos para garantizar
la independencia de los jueces: la inamovilidad y la
intangibilidad de las remuneraciones. El objetivo de
estas medidas es dar seguridad a los magistrados
de que el contenido de sus resoluciones no pondré en
peligro su trabajo, ni sus ingresos, para que puedan
resolver con libertad aun cuando deban decidir causas
en que estén involucrados los otros poderes del Estado.
A pesar de estas garantias, la creciente politizacién en
la designacidn y remocion de los jueces comenzé a mellar
la independencia judicial; la designacién era facultad
del Presidente con acuerdo del Senado y la remocion era
producto de un juicio politico en el que actuaban las dos
Camaras del Congreso. El predominio del poder politico se
hizo cada vez mas notorio en ambos procesos.

En 1994 la reforma constitucional creo el Consejo de la
Magistratura y el Jurado de Enjuiciamiento, con el objetivo
declarado de “despolitizar” el nombramientoy remocién de
los jueces y reforzar la independencia de los magistrados
respecto al poder politico. La integracion del Consejo,
segln la Constitucion, debe incluir a representantes de los
drganos politicos electivos -Poder Ejecutivo y Congreso-,
de los jueces, los abogados y los académicos. A partir
de 1998, el Consejo funcion6 con una integracion de 20
miembros.

En 2006, a pesar de la resistencia de todo el arco opositor
y de las organizaciones de la sociedad civil, la integracion
del Consejo fue modificada, mediante la ley 26.080,
reduciéndose a 13 el nimero de miembros del Consejo.
De ellos, hay 5 miembros que responden al oficialismo:
el representante del Poder Ejecutivo, 2 Diputados de la
mayoria y 2 Senadores de la mayoria. La representacion
de las minorias parlamentarias se redujo a 2 legisladores
correspondientes a la primera minoria de cada Camara.
A partir de la nueva integracion, ninguna decision ni el
nombramiento ni la iniciacion del proceso de remocion de
un magistrado puede hacerse sin contar con el voto del
oficialismo. En efecto, el oficialismo domina mas de un
tercio del cuerpo, con lo cual tiene capacidad de bloqueo
de estas decisiones. Una forma de presion indirecta a los
jueces, denunciada por la Asociacion de Magistrados,

consiste en la apertura de procesos de acusacion cuya
resolucion se dilata en el tiempo®®.

Otro drgano de control central en el sistema argentinoes la
Auditoria General de la Nacidn, un organismo que en 1994
adquirid rango constitucional y que actda como asistencia
técnica del Congreso para el ejercicio del control externo
del sector publico. La Auditoria ejerce un control ex post
de los actos de la administracién nacional en aspectos
econdmicos, de gestion, de legalidad. La Auditoria
General esta compuesta por 7 miembros. El presidente es
designado a propuesta del partido politico de oposicién
que tenga mayor cantidad de bancas en el Congreso.
Los otros 6 miembros son designados 3 por el Senado y
3 por Diputados, correspondiendo en cada cdmara 2 a
la mayoria y 1 a la minoria. En los hechos, a pesar de
que el presidente corresponde a la oposicion de turno, el
oficialismo conserva la mayoria en el cuerpo. No es éste el
tnico factor complica la independencia del organismo. En
funcion de las practicas, en los dltimos afios se registra
unatendencia de la Comision Parlamentaria Mixta Revisora
de Cuentas -con predominio de la mayoria parlamentaria-
para avanzar sobre la Auditoria General, con el objeto
de limitar y controlar su actuacion. El Gltimo intento de
avance se produjo a comienzos de 2009 cuando se intentd
recortar las facultades del presidente de la Auditoria,
especialmente aquellas relacionadas con la transparencia
y publicidad de la actividad de la Auditoria.

Otros organismos de control en el sistema argentino
carecen de la primera condicion que sefialamos antes:
la independencia entre controlado y controlante. Por sélo
mencionar dos casos, la Sindicatura General de la Nacidn
que es el 6rgano de control interno de la administracion,
depende del Poder Ejecutivo. Para sélo mencionar un
dato respecto a la capacidad de control efectivo de este
organismo, cabe recordar que durante la presidencia de
Néstor Kirchner la segunda autoridad de la SIGEN fue la
esposa del Ministro de Planificacién. El otro caso es el
de la Oficina Anticorrupcion que es una dependencia del
Ministerio de Justicia que, ademads, en la Ultima gestién
ha visto recortada su capacidad de investigacion y de
difusion de informacion.

19 ygr reportaje de P. RODRIGUEZ NIELL al Presidente de la Asociacién de Magistrados Dr. Ricardo Recondo, La Nacién, 21 de julio de 2009.

http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=1152827



Finalmente en materia de organismos que operan -0
pueden operar- como limite y control de la administracion
publica, cabe mencionar el caso del Defensor del Pueblo,
una figura que también fue incorporada con rango
constitucional en 1994, cuya funcién es la tutela de los
derechos y garantias contemplados por la Constitucion
y las leyes. El Defensor del Pueblo es un drgano
independiente que tiene autonomia funcional, es decir que
actda dentro de su competencia sin recibir instrucciones
de ninguna autoridad. Es designado y removido por el
Congreso con el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de cada una de las Camaras. Hasta
el momento -y particularmente durante la gestion del
Dr. Mondino- la actuacién del Defensor del Pueblo se ha
caracterizado por su independencia de criterio y por su
energia en la defensa de los derechos de los ciudadanos,
alin cuando ha tenido que cuestionar decisiones de las
méximas autoridades, como por ejemplo, en materia de
movilidad de las jubilaciones, de aumentos en las tarifas
de los servicios piblicos y también en el caso del conflicto
de las retenciones.

V. Propuestas para una agenda minima de
calidad institucional

El disefioy funcionamiento de las instituciones argentinas
son responsables en parte de la dificultad de sucesivos
gobiernos de desarrollar politicas puablicas de calidad, sin
pasar por alto que también otros factores han contribuido
a ese déficity se vinculan con las formas de hacer politica,
con la cultura y la tradicion. Obviamente la modificacion
de los factores culturales es un proceso complejo y lento
y requiere la reconstruccion colectiva de un consenso
valorativo y un esfuerzo de toda la sociedad en el cambio
de la educacion -formal e informal- que sea consistente
con esos valores.

Corregir las falencias del disefio institucional puede
resultar mas sencillo y directo, siempre y cuando se den
por lo menos dos requisitos: a) la voluntad politica para
poner en marcha los procesos de reforma indispensables
y b) el compromiso de los actores politicos y sociales
relevantes respetar las instituciones.

Reformular el disefio institucional puede requerir
en algunos casos la modificacion de las reglas
constitucionales o simplemente introducir reformas a
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nivel de las leyes. A nuestro juicio, la actual coyuntura
politica del pais hace desaconsejable cualquier intento
de reforma de la constitucidn. Los riesgos que se corren
son mayores que cualquier beneficio potencial. Por otro
lado, méas alla de las deficiencias del Pacto de Olivos y
la reforma de 1994, el déficit institucional argentino no
proviene tanto del disefio constitucional como de las
practicas en el ejercicio del podery de la sancion de leyes
que han tergiversado aquel disefio.

No siempre la sancién de leyes es la via de solucidn de
un problema. En muchos casos, dictar una ley puede ser
contraproducente si se trata de regular aspectos de la
vida econdmica y social que son esencialmente volatilesy
cambiantes. En otros casos, las correcciones son posibles
con la simple modificacion de algiin decreto o de normas
incluso de rango inferior. Es indispensable, en cada caso,
la autoridad con competencia de decisidn y producir los
cambios a ese nivel.

Las propuestas de la agenda que sugerimos a continuacion
pueden ponerse en préactica en algunos casos a través de
la modificacién de normas de rango de ley o inferior y,
en otros casos, se trata de impulsar procesos de cambio
en la forma de ejercicio del poder para ajustarla a los
parametros constitucionales y legales ya vigentes, es
decir, se trata sélo de corregir el rumbo. Ninguna de estas
propuestas requiere una reforma constitucional.

Derogacion de los superpoderes. Es necesario eliminar la
facultad delJefe de Gabinete para modificarel Presupuesto,
corrigiendo la ley de Administracién Financiera del Estado.
Asimismo es importante no repetir tampoco el mecanismo
anterior a 2006 que introducia esa delegacion afio por afio
en la propia ley de presupuesto. Es importante sefialar
que esta delegacion no estd contemplada entre aquellas
anteriores a 1994 que hanvenido siendo prorrogadas desde
1999 y que, de no modificarse la situacion, caducaran el
24 de agosto de 2009.

Revision del régimen de control de los DNU. Dos reformas
de rango legal son aconsejables. En primer lugar, es
necesario reformular la ley para evitar la ratificacion
tacita de los decretos, en caso de silencio del Congreso.
Por otra parte habria que reformar la conformacion y
forma de decision de la Comision Bicameral encargada
de la revision.

29



30

POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA I

Resolucion del tema de las delegaciones legislativas.
Para el caso de las delegaciones anteriores a 1994,
una solucién que equilibra la estabilidad juridica y la
reivindicacion de las facultades del Congreso, consiste en
el analisis particular de algunas de dichas delegaciones.
Asi, por ejemplo, no causaria un caos juridico -argumento
que se ha utilizado desde el afio 99 para las prérrogas
globales- la revision en concreto de la delegacion
contenida en el Codigo Aduanero sobre la facultad de
imponer derechos a las exportaciones. Es necesario
sefialar también que el Congreso puede siempre y en
cualquier momento retomar las facultades delegadas,
antes o después de 1994. También seria importante que
los legisladores -del oficialismo y de la oposicién- cuando
presenten iniciativas o voten leyes tengan en cuenta que
la Constitucién dispone que las delegaciones no pueden
hacerse en cualquier temay que si se delegan facultades
legislativas en el Ejecutivo hay que poner un plazo de
vigencia y unos parametros de actuacién.

Derogacion de la legislacion de emergencia. Las
leyes de emergencia y de excepcién deben ser medidas
extraordinarias para situaciones especiales, no la forma
de evadir las restricciones institucionales. Se debe
evitar la practica de dictar normas de emergencia que
después se prorrogan afio tras afio. Si no se derogan las
emergencias vigentes, por lo menos deberian evitarse
nuevas prorrogas.

Modificacion de la regulacion de la Auditoria General
de la Nacion. Es necesario reforzar la autonomia de la
Auditoria, limitando la intervencion de la Comisién Mixta
Revisora de Cuentas, garantizando la independencia del
organismo en la determinacion de su plan de trabajo,
en la realizacidon de sus investigaciones, en la difusién
de sus informes y otorgandole legitimacion procesal
para iniciar las acciones legales pertinentes cuando
detecte la comisién de delitos o incluso para requerir
la reparacion de dafios o la recuperacion de activos.
Asimismo seria aconsejable establecer algiin mecanismo
legal que garantice la implementacién de las sugerencias
de la Auditoria y la correccién de las irregularidades
detectadas.

Modificacion del Consejo de la Magistratura. Es necesario
corregir la actual integracidn del organismo que concede
al oficialismo de turno poder de veto en las decisiones
del Consejo. El disefio institucional que se adopte
deberia apuntar a la despolitizacion y agilizacién de los
procesos de nombramiento y remocion de los jueces. En
este sentido resulta lamentable la decision del gobierno
de no modificar la integracion del Consejo, tal cual lo ha
anunciado Ministro de Justicia a poco de asumir?.

Medidas de transparencia y anti-corrupcion. En este
punto mas que dictar leyes o normas hay que cumplir la Ley
de Etica Pablica y las Convenciones Anticorrupcion de OEA
y Naciones Unidas que han sido ratificadas por ley de la
Nacion. Es necesario constituir la Comision de Etica Pablica.
La agenda anticorrupcion excede con creces los alcances
de este articulo, pero es importante sefialar que en esta
materia, mas alin que en otras, un cambio en la conducta
de los funcionarios es mas importante que una reforma
legal. Por supuesto, la lucha contra la corrupcidn exige la
independencia de la Justicia como condicion indispensable
para la aplicacion de las sanciones correspondientes.

Sancion de una ley de acceso a la informacidn piblica.
El acceso a la informacion piblica es la herramienta
esencial en la lucha contra la corrupcién y en la
posibilidad de control ciudadano sobre la gestion de
gobiernoy de defensa de sus propios derechos e intereses.
Este derecho, consagrado en la Constitucién aun no ha
sido reglamentado y aunque es posible obtener alguna
informacién, en otros casos el ciudadano se topa con
restricciones inaceptables. Recordemos por ejemplo que
organizaciones como Poder Ciudadano y la Asociacién por
los Derechos Civiles -ADC- han tenido que recurrir a la
Justicia para acceder a informacién que debe ser piblica
sobre la distribucién de la publicidad oficial o la forma en
que se calcula el indice de Precios que elabora el INDEC.

Reforma politica. La reforma en esta materia no puede
limitarse a la adopcidn del régimen de internas abiertas
dictado y suspendido en 2002 y derogado en 2006. La
agenda de una reforma politica en serio deberia incluir,
como minimo, los siguientes temas:

20 ver reportaje de RODRIGUEZ NIELL y H. CAPPIELLO al Ministro de Justicia Julio Alak publicado en La Nacidn el 19 de julio de 2009.

http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=1152166



a) Eliminacion de la intervencion del Ministerio del
Interior en todo el proceso electoral, desde la emision y
distribucion de los DNI hasta el escrutinio provisorio.

b) Adopcion del sistema de holeta dnica para los
cargos nacionales, separada de las boletas para cargos
provinciales y municipales. Se terminaria asi con los
problemas de distribucion de boletas, el efecto arrastre de
los cargos nacionales, las listas colectoras y se abarataria
el costo de la eleccion.

c) Limitacion en las candidaturas:
1) cada partido o alianza s6lo puede presentar una lista;

2) cada candidato sélo puede presentarse por un partido,
con lo cual se acaban las “listas espejo”;

3) los candidatos que pierdan la interna o la primaria
no pueden presentarse con ningln otro rétulo partidario
0 alianza, lo que contribuird en parte a disminuir la
fragmentacion del sistema de partidos y la creacién de
partidos-comodin; 4) una persona sélo puede presentarse
a un cargo, sea nacional, provincial o municipal, con
lo cual se terminan las “listas quiniela”. Habria que
establecer también alguna sancién para los candidatos
que no asuman los cargos que han ganado, para evitar
las candidaturas testimoniales?..
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Sancion de un nuevo régimen de coparticipacion
de impuestos. La redefinicion de un régimen de
coparticipacion de impuestos es indispensable. De las
reglas que se adopten al respecto depende la viabilidad
politica y econémica del pais federal. La sancién de este
régimen no puede limitarse a un retoque de los porcentajes
asignados o de la masa de impuestos coparticipables. Es
el momento de revisar el esquema impositivo previsto por
la Constitucion y ajustar el sistema a esos parametros
lo que podria llevar a la revision de los mecanismos
de recaudacion, abandonando como justificativo para
algunas decisiones la comoda excusa de que la Nacion es
més eficiente para recaudar.

Obviamente es necesario revisar también el régimen
impositivo general y el reparto de la carga tributaria
entre los ciudadanos, en muchos aspectos injusto y
regresivo, mejorando los mecanismos de recaudacion,
evitando la discrecionalidad que da lugar al acoso fiscal
y abandonando la practica de incentivar y premiar el
incumplimiento a través de blanqueos y moratorias.

21D FERREIRA RUBIO: “Cumplir las reglas, clave para el cambio”, publicado en La Nacion del 14 de julio de 2009. http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=1150285
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MODALIDADES DE INSERCION AGRICOLA PARA ARGENTINA
Y MARCO JURIDICO INTERNACIONAL

Fundacidon INAI

Abstract

El trabajo identifica los paises que crecieron en el comercio mundial de productos originados en el agro durante el lapso
1980-2007, compara las modalidades de insercion de algunos casos emblematicos de éxito e identifica las politicas que mas
frecuentemente adoptaron. Evalia posteriormente la legitimidad de tales politicas, desde el punto de vista de la normativa
internacional vigente. Finalmente, presenta conclusiones referidas a las modalidades de insercion mas adecuadas que
Argentina podria impulsar y las politicas que legitimamente podria impulsar respetando la normativa internacional.

El valor del comercio mundial de productos originados en
el agro se ha expandido significativamente en términos
reales, durante las dltimas décadas, cambiando la
importancia relativa que tienen diferentes subsectores.
Ambos hechos le han dado un nuevo atractivo a este
comercio.

Argentina ha sido uno de los paises que ha aumentado
el valor de sus exportaciones, tanto en términos
absolutos, como con relacion al valor de las exportaciones
mundiales, a pesar de politicas que frecuentemente han
desfavorecido tal insercién, tanto internamente como
internacionalmente. Por el contrario son varios los paises
que se han visto estimulados a incrementar su produccion
y exportaciones, adoptando algunas politicas que son
legitimas desde el punto de vista internacional y otras que
vienen siendo cuestionadas reiteradamente en los foros
internacionales.

Siendo uno de los objetivos del 6° Foro de la Cadena
Agroindustrial Argentina, en el que se presenta este
trabajo, debatir las politicas adecuadas para que
Argentina desarrolle su potencial productivo y exportador,
es pertinente examinar la legitimidad de los instrumentos
de politica comercial que pudieran emplearse con tal fin
en el dmbito internacional, y de Argentina en particular.

Objetivo
El trabajo persigue dos objetivos. El primero es identificar
las politicas que mas frecuentemente han utilizado los

paises que mas éxito tuvieron en insertarse en el comercio
mundial de productos originados en agro y que pudieran
servircomo ejemplos a tomar en cuenta por Argentina para
el disefio de sus politicas. El segundo consiste en evaluar
la legitimidad, desde el punto de vista de la normativa
internacional vigente, de |as politicas que tales paises han
empleado, entre ellos Argentina, y que nuestro pais podria
utilizar para impulsar las exportaciones de productos que
forman parte de cadenas de valor originadas en el agro.

Contenidos

En la primera de las secciones que siguen identificaremos
los paises que han logrado aumentar su porcentaje de las
exportaciones mundiales en mayor medida. Siendo Argentina
uno de los quince paises que crecieron con respecto al
promedio del aumento del comercio mundial, haremos
una referencia breve a su comportamiento tendencial
en la segunda seccion. En una tercera analizaremos
aquellos paises que han crecido mas en valor absoluto
de exportaciones, aunque hayan perdido participacion del
mercado mundial en términos porcentuales.

Procederemos posteriormente a definir el perfil de
los paises que han sido mas exitosos en lograr los
aumentos mencionados en el parrafo anterior. Cada
uno de los perfiles contendrd informacion de los cinco
primeros grupos de productos exportados, el porcentaje
que ellos representan del total exportado de productos
originados en el agro, el “precio promedio unitario”
del total de lo exportado por productos originados en el
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agro, el porcentaje que representan las exportaciones de
preparaciones alimenticias del total de las exportaciones
originadas en el agro, la medida en que el crecimiento de
las exportaciones le haya permitido aumentar el empleo
y los instrumentos principales de politica publica que
emplearon para aumentar su produccion y exportaciones.
En la quinta seccion identificaremos las politicas més
frecuentemente empleados por los paises exitosos y en
una sexta analizaremos la legitimidad de los instrumentos
conforme a las reglas aceptadas voluntariamente por los
paises miembros de la Organizacién mundial de Comercio
(OMC) y del MERCOSUR. Finalizaremos con una seccién
de conclusiones.

I. Paises que crecieron en participacion
porcentual de las exportaciones mundiales

En el Cuadro 1 se presentan los paises que crecieron en
su participacion relativa del comercio mundial de los
productos originados en el agro, cualesquiera sea la fase
de procesamiento que hayan tenido, desde la materia
prima hasta el producto que se vende en gondola.

Se utilizaron datos de 2007 porque son los ultimos
disponibles y 1980 porque es un afio suficientemente
distante en el pasado como para que las politicas
adoptadas puedan traducir en resultados las decisiones

Cuadro 1. Paises que crecieron en porcentaje de participacion de exportaciones

mundiales de productos originados en el agroZ, entre 1980-2 y 2005-7

Crecimiento
Millones US$ % de Exportaciones participacion
Pais corrientes Mundiales porcentual
entre ambos
1980-82 2005-7 1980-2 2005-7 extremos®
Total mundial 287618 973 450
Chile 1.090 11.740 0,38 1,21 217,87
Polonia 1.188 12.054 0,41 1,23 199,72
Espaiia 3.968 32.392 1,38 3,34 142,44
China 4.381 33.369 1,53 3,43 124,60
México 2.131 14.205 0,74 1,46 97,87
Indonesia 3.367 18.467 1,16 1,88 61,76
Tailandia 4.194 21.443 1,46 2,20 50,17
Alemania 12.287 62.409 421 6,40 49,76
Italia 6.355 30.638 2,21 3,15 42,61
Holanda 16.657 75.441 5,80 7,76 33,91
India 2.835 12.881 0,99 1,31 33,02
Brasil 10.107 40.934 3,51 4,20 19,68
Argentina 5.793 23.085 2,01 2,36 17,11
Irlanda 2.884 11.075 1,00 1,14 14,01
Nueva Zelanda 3918 14.095 1,36 1,45 6,43

Fuente: Elaborado con datos de la OMC. http://stat.wto.org/Home/WSDBHome.aspx?Language=E

Notas:
1 Para un listado mas amplio de datos ver el Anexo 1.

2 Comprende los productos abarcados por el Acuerdo de Agricultura de la OMC, a saber: i) Capitulos 1 a 24 del
Sistema Armonizado (SA), excepto el 03 correspondiente a pescado y productos de pescado; mas ii) codigos y
partidas del SA: 2905.43 (manitol), 2905.44(sorbitol), 3301 (aceites esenciales), 3501 a 3505 (materias
albuminoideas, productos a base de almidén o de fécula modificados, colas), 3809.10 (aprestos y productos
de acabado), 3823.60 (sorbitol n.e.p.), 4101 a 4103 (cueros y pieles), 4301 (peleteria en bruto), 5001 a 5003
(seda cruday desperdicios de seda), 5101 a 5103 ( lana y pelo), 5201 a 5203 (algoddn en rama, desperdicios
de algodon y algoddn cardado o peinado), 5301 (lino en bruto) y 5302 (cafiamo en bruto).

3 Si bien en la columna "% de las Exportaciones mundiales" se volcaron los datos con sélo dos decimales, las
cifras de "crecimiento participacion porcentual entre ambos extremos” fueron elaboradas tomando en cuenta
todos los decimales de los datos correspondientes a las dos columnas anteriores.



adoptados en los sectores pablico y privado. Se
promediaron los tres primeros afios de la serie (1980 a
1982) y los tres finales (2005 al 2007) para evitar las
variaciones que pueden surgir en uno de los afios, sean
del inicio o del extremo.

Solamente se han consignado en el Cuadro los paises que
en el promedio de 2005-7 superaron el 1% del comercio
mundial y para los cuales se encontrd informacion para
el promedio de los afios iniciales y finales de la serie. Se
presentan de mayor a menor crecimiento para el lapso
total. Uruguay no forma parte de los paises analizados
por representar menos del 1% del comercio mundial.
Tampoco forma parte Rusia por carencia de datos para
los primeros afios.

Las dos primeras columnas informan los valores de
exportacion, expresados en délares corrientes de los
EE. UU, en tanto que las dos siguientes muestran los
porcentajes que tales cifras representaron en relacion al
comercio mundial de los productos mencionados. La tltima
columna presenta los aumentos porcentuales referidos
a las participaciones, no al aumento del comercio entre
ambos extremos.

Merece destacarse que han crecido en participacion
tantos paises desarrollados como los que estan en vias
de serlo; paises que han estado histéricamente enrolados
en la asignacion de los recursos por medio de la economia
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de mercado y otros que han formado parte del sistema
de planificacion centralizada; paises de América, Europa,
Asia y Oceania; paises con las mayores poblaciones y
densidades poblacionales del mundo y otros que no lo
son; paises de zona templada y tropical, etc. En sintesis,
el aumento en la participacion se dio en una gama muy
variada de paises.

Algunos de los progresos significativos se deben a que el
cambio de su sistema econdmico permitié a los agentes
econdmicos apropiarse del resultado de su esfuerzo. Tales
son los casos de Polonia y la Repiblica Popular China.
Otros, como Espafia, México y mas recientemente Polonia,
por formar parte de acuerdos de integracion que les
permitieron acceder a mercados enormes.

Il. Evolucion de la participacién de Argentina
en el valor de exportaciones mundiales

Argentina se ubicdé en el 13° lugar entre los paises que
crecieron en la participacion relativa para el lapso
contemplado en el Cuadro 1. Dentro de América Latina,
Chile, México y Brasil fueron los de mayor crecimiento en
dicha participacion.

La curva de tendencia del Grafico que sigue muestra muy
bien la evolucién que tuvo la participacion de nuestro
pais en el comercio mundial. Pueden observarse dos
periodos nitidamente diferentes; el primero que llega

Grafico 1. Argentina aumenta su participacion en el comercio agricola,

pero con desaceleracion desde 1998
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hasta 1998, de fuerte crecimiento, debido a la reaccién
positiva de los agentes de las cadenas de valor frente a la
eliminacion de derechos de exportacion, a la inexistencia
de restricciones cuantitativas y a un tipo de cambio
favorable, principalmente en la primera parte de la década
del 90. En el segundo, se observa que el crecimiento de
las exportaciones de Argentina en el comercio mundial
sigui6 el mismo ritmo que el promedio del crecimiento
mundial. Si uno enfoca los datos a partir del afio 2003
vera que hubo un crecimiento muy leve, que solamente se
acelera en 2007.

La mayor participacion alcanzada en el 2007 se debe al
aumentoen el precio de las commodities que se encuentran
entre los cinco primeros productos que Argentina exporta.
También hay que advertir que el efecto negativo de las
limitaciones a las exportaciones, que comenz a adoptarse
en el dltimo trimestre de 2006 no habia ejercido su efecto
sobre las producciones de 2007, que habian sido ya
decididas antes de ser conocidas dichas medidas.

Si el célculo de aumento de participacién se hubiese
realizado excluyendo el afio 2007, el aumento de
Argentina hubiera sido menor (del 2% al 2,2% en lugar
del 2,4%). Algo similar ocurriria con Brasil, Indonesia y
Malasia. Visto desde un angulo positivo, un escenario de
altos precios para commodities, principalmente aceites y

harinas proteicas y cereales, haria crecer la participacién
futura de Argentina y de paises con fuerte concentracion
en las exportaciones de estos productos. Los aumentos en
los precios de las commodities no se trasladaron en la
misma proporcién en el 2007 al comercio internacional de
preparaciones alimenticias.

lll. Paises competidores que perdieron
porcentaje de participacién pero crecieron
en valor absoluto de sus exportaciones

Uno de los hechos mds sorprendentes del Cuadro 1 es que
no contiene varios de los paises que son frecuentemente
considerados como los principales competidores de
Argentina en sus principales rubros de exportacion:
Australia, Canada, EE. UU. y Francia. El Cuadro 2 muestra
que ellos perdieron participacién porcentual, algunos
de manera muy significativa, como EE. UU. y Australia,
aunque siguieron creciendo en términos absolutos.

Es logico, desde el punto de vista matematico, que para
un pais con una bajo nivel de exportaciones, para el afio
que se considera como punto de partida, le resulte mas
facil lograr un avance significativo tanto en términos
absolutos como relativos, si logra acertar con unos
pocos productos, que para un coloso, como los EE. UU,

Cuadro 2. Paises competidores de Argentina que ganaron en valor de exportaciones

pero perdieron participacion porcentual en comercio mundial, entre 1980-2 y 2005-7

' . % de X % de X Crecim %
Pais USs$ Mill. US$ Mill. US$ mundiales | mundiales | e/ 1980-2
en 1980-2 en 2005-7 1980-2 2005-7 y 2005-7
corrientes 287618 973 450
Total mundial constantes 487 406 973 450
corrientes 19 156 58 112
Francia 6,7 6,0 10,0
constantes 32462 58 112
corrientes 5404 16 488
Malasia 1,9 1,7 10,5
constantes 9158 16 488
corrientes 15027 44 699
Canadé 52 4.6 11,8
constantes 25466 44 699
corrientes 9362 21913
Australia 3,3 2,3 30,1
constantes 15865 21913
corrientes 49 287 96 283
EE. UU. 17,1 9,9 423
constantes 83523 96 283

Fuente: Elaborado con datos de la OMC. http://stat.wto.org/Home/WSDBHome.aspx?Language=E

Nota: Listado méas amplio de paises en Anexo 1.



que exporta una amplisima gama de bienes para una
enorme variedad de cadenas de valor, con todo tipo de
procesamientos. No deja de ser llamativo, sin embargo
que este pais que ha mantenido posiciones destacadas
en otros ordenes, la esté perdiendo en esta materia, aln
con el uso de uno de los proteccionismos mas importantes
del mundo para este sector. También hay que tomar en
cuenta que una parte importante de la produccién interna
es consumida por una gran poblacion que tiene uno de los
ingresos por habitante mas altos del mundo.

También hay que tener en cuenta que en el crecimiento
absoluto de las exportaciones, tanto de los paises
contenidos en el Cuadro 1, como en el 2, hay mucho de
ilusion monetaria. Para seguirconel ejemplode los EE. UU.,
el crecimiento de 49.000 a 96.000 millones, expresado en
délares corrientes parece fabuloso. No impresiona tanto,
sin embargo, si comparamos los valores de exportacidn,
entre ambos extremos en délares promedio de 2005-7; si
asi lo hacemos el aumento para los 27 afios es de US$
12.700 millones de délares de 2005-7, un crecimiento
anual promedio de solo el 0,7% (menor al 1%). Para el
mismo lapso el total mundial de las exportaciones de
productos originados en el agro crecié a una tasa anual
promedio del 4,3%, en délares constantes promedios de
2005-7. La tasa anual promedio en ddlares corrientes fue
de 10,4%.

Desempeifio no se debe solamente a politicas pablicas
Aunque pueda resultar obvio, hace falta mencionar
que, no deba atribuirse todo el éxito de la participacién
creciente de aquellos paises que la lograron a las
politicas publicas adoptadas. Una de las causas puede
radicar en las ventajas comparativas que un pais pueda
tener para insertarse en el comercio mundial, como es
el caso de Argentina. Otra puede ser que el crecimiento
de la demanda internacional ocurra precisamente en los
productos para los cuales un pais determinado tenga las
ventajas comparativas apropiadas. No es casual entonces
que la poderosa atraccion del mercado internacional
para los productos de este complejo haya combinado
muy favorablemente con las ventajas comparativas de
Argentina, por ejemplo.

En lo referente a los productos con alto grado de
procesamiento, un especialista como Charles Handy,

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

ha aseverado' que las politicas publicas juegan un
rol secundario frente a las decisiones empresariales
que tienen que ver con la investigacion y desarrollo de
productos y con el marketing estratégico.

IV. Casos emhlematicos de éxito

Nos ha parecido pertinente e interesante identificar las
modalidades principales con las cudles algunos de los
paises lograron un desempefio exitoso en el comercio
mundial durante el lapso ya indicado.

En esta seccion presentaremos primero el Cuadro 3, que
resume algunas de las caracteristicas de tal insercion.
Procederemos luego a identificar las politicas pablicas
que les permitieron expandir sus exportaciones con un
desempefio destacado desde 1980-2 hasta 2005-7.

En el Cuadro se han ubicado no solamente algunos de
los paises que mas crecieron en términos relativos, sino
también algunos de los competidores de Argentina que
crecieron en valor de exportaciones pero que decrecieron
en participacién, como Australia, Canada y EE. UU.

El' Cuadro muestra una amplia dispersion en los
porcentajes que muestran la importancia relativa de
las exportaciones de productos originadas en el agro
en el total de las exportaciones de los paises que mas
crecieron. Por un lado, tenemos a Nueva Zelandia con el
59% y Argentina con el 50%. Y por otro lado, Alemania y
Chinaconel 5,3y 3,4%.

En cuanto a lo que representan las exportaciones de los
primeros 5 productos de origen agroindustrial, Argentina
es el pais con el mayor porcentaje, un 63,5%, en tanto que
para Alemania y la China es solo del 17%.

Hemos generado un indicador que muestra el nivel de
procesamiento con que se exportan los productos, para
lo cual agregamos diversos grupos de productos que
hemos englobado como “Preparaciones alimenticias”. No
sorprende que ltalia (48,5%) y Alemania (32%), dos paises
de la Unidn Europea, sean paises con tasas muy altas de
tales elaboraciones, por formar parte del esquema mas
exitoso de integracidn del planeta, ser paises cercanos y
tener marcas ya reconocidas por los habitantes de sus
paises, entre otras razones.

En cambio, sorprende que Tailandia y China lleguen al

I'DR. Henderson, Charles R. Handy, and S.A. Neff. Globalization of the Processed Food Market. ERS - USDA AER No 742. September 1996.
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42 8% y 34,8% respectivamente. Nuestro vecino, Chile,
muestra un significativo 27,4%. Por el contrario, Argentina
muestra el nivel mas bajo con un 8%.

Aunque es bien sabido que el empleo en la produccion
de las materias primas en el agro tiende a decrecer en
términos absolutos y relativos, no ha ocurrido lo mismo
con la ocupacién de personal en la agroindustria, al
menos dentro del lapso abarcado por este estudio, y dentro
del mismo, para los afios en que existe informacion. Los
dltimos datos disponibles? de la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI),
que se utilizaron en el Cuadro, muestran que la expansion
de la produccién industrial aumenté® como porcentaje
del total de mano de obra empleada por la industria
manufacturera para la mayoria de los paises. En algunos
de ellos (Chile, Nueva Zelandia y Argentina) el porcentaje
de la poblacién empleada en la agroindustria representa
un porcentaje muy alto del total empleado en el total de
la industria manufacturera. Solamente en dos paises,
[talia y Tailandia, disminuy6 la poblacion ocupada en la
A-Itanto en términos absolutos como con relacidn al total
de la industria. En el caso de Estados Unidos el empleo
en la A-I cay6 levemente entre 1997 y 2004 mientras que
el empleo total en la industria bajé significativamente.
Para el caso de Argentina, los datos disponibles, de 1995
y 2002, muestran que el empleo agroindustrial resistid
mucho mejor la crisis que el empleo en el total de la
industria, habiendo ello redundado en un aumento del
empleo, en términos relativos de la A-l. Para Australia
encontramos que el empleo agroindustrial aumento, entre
1996 y 2001, pero ONUDI no publicé datos de empleo
industrial total para el ltimo de los afios.

El altimo de los indicadores que figura en la tabla es el
“precio unitario promedio” (valor total de exportaciones
del sector dividido por tonelaje). Se destacan aqui ltalia,
Nueva Zelanda y Alemania, estando al final de la tabla
nuestro pais.

Chile

Este es el pais que mas aumentd su participacion
relativa en el comercio mundial, aunque el valor de sus
exportaciones procedentes del agro, llegan en 2005-7
a ser aproximadamente |la mitad de las de Argentina.
Por otro lado, siendo un pais mucho mas pequefio que
Argentina, en varios drdenes, el valor total de todas sus
exportaciones es mayor que el de nuestro pais.

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

En lo que respecta al tipo de productos, Chile se
ha insertado en el mercado mundial a través de la
exportacion de unos pocos productos con gran tamafio de
mercado, como son los vinos, la madera de conifera y las
preparaciones alimenticias (sobre todo a base de moluscos
y pescados. También lo hace con el comercio de muchos
otros dirigidos a satisfacer nichos de mercado de altos
ingresos y mercados de contra estacién del Hemisferio
Norte, para los cuales es el principal exportador mundial,
como diversos tipos de frutas frescas y secas.

El Cuadro muestra (a) productos, cuyo precio promedio
unitariorepresentaun250% conrespectoalosdeArgentina;
(b) presenta un porcentaje medio de concentracion entre
los extremos (Alemania y Argentina) para los 5 primeros
rubros de exportacidn; y (c) el porcentaje del total, que
representan las preparaciones alimenticias también se
localizan en el medio de los extremos (Italia y Argentina)
para los paises del Cuadro.

Con referencia a las politicas empleadas, pueden
destacarse la (a) estabilidad macroeconémica; (b)
respeto significativo al funcionamiento de los mercados
y una politica econémica bastante abierta al comercio
internacional, con restricciones a importaciones casi
exclusivamente en trigo, harina de trigo y azicar; (c)
apoyo a los pequefios agricultores e inversiones en bienes
plblicos, fundamentalmente en irrigacion, salud animal
y vegetal e investigacion y desarrollo de productos; (d)
promocion de exportaciones dirigida al agregado de
valor y exportacion de productos de alto precio unitario
mediante el apoyo de la Fundacién Pro-Chile y CORFO, que
apoya en la satisfaccion de exigencias de calidad de los
mercados. Conforme a la OCDE, el rol del gobierno ha
estado limitado a facilitar mas que a dirigir la actividad
econdmica; y (d) suscripcion de numerosos acuerdos de
comercio internacional.

Repablica Popular China

Sorprende que un pais generalmente visualizado como
altamente vulnerable para aprovisionarse de alimentos
indispensables sea el tercer pais en aumentar su participacion
porcentual en el 4mbito del comercio mundial de productos
estudiados, siendo un 45% superior al de Argentina el valor
de sus exportaciones para el promedio 2005-7.

En materia de productos del sector investigado, se esta
insertando principalmente a través de la exportacion

2 Los afios para los que se publica la informacién sobre empleo difieren entre los paises incluidos en el Cuadro.

3 También aumentd en ndmeros absolutos.
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de madera, preparaciones alimenticias (a base de
pescado, moluscos y carne aviar), bebidas y hortalizas.
Esta modalidad de insercion estd basada en una gran
diversificacion de productos (ningln producto supera
el 5% de las exportaciones agricolas totales), entre
los cuales encontramos algunos con un gran mercado
mundial, como las preparaciones alimenticias, y otros
con un gran crecimiento de sus valores comerciados
en el mundo durante el lapso 2001-2007, como jugo de
manzanay ajos.

De este modo, del cuadro 3 se desprende que las
exportaciones chinas estdn basadas en (a) productos
que son intensivos en trabajo, (b) productos, cuyo precio
promedio unitario triplican los de Argentina; (c) una
amplisima diversificacion que resulta en un porcentaje
medio de concentracion que es el menor, conjuntamente
con el de Alemania para los 5 primeros rubros de
exportacion; y (d) un porcentaje de preparaciones
alimenticias que alcanza la tercera posicién dentro de los
paises del Cuadro.

En cuanto a las politicas que le permitieron estos avances
significativos, podemos mencionar a: (a) el afianzamiento,
sin retrocesos, en la adopcidn de instrumentos que
estimularon crecientemente las posibilidades juridicas
y econdmicas de apropiar ganancias a los inversores
privados, pequefios agricultores incluidos, y de reducir sus
riesgos; (b) adoptar politicas de comercio que le permitieron
abandonar su aislamiento internacional y aceptar las
reglas de juego del comercio internacional, como fueron
suingreso a la OMC y la firma de numerosos tratados para
ampliar sus importaciones, exportaciones, inversiones
y acceso a tecnologias nuevas; (c) respeto creciente al
funcionamiento de los mercados, sin abandonar el objetivo
de reducir la pobreza de sus habitantes*; (d) aplica sin
embargo diferenciales arancelarios para la importacion
y exportacion y derechos de exportacién® con la finalidad
de industrializar dentro de sus fronteras materias primas
que produce o importa; (e) régimen de inversiones
regulado pero con miras a seguir liberalizando las IED y
establecer un entorno empresarial més previsible y basado
en normas para las IED; (f) “... ha seguido utilizando

instrumentos de politica para canalizar los recursos hacia
determinadas actividades, con miras, entre otras cosas,
a promover la inversién en alta tecnologia, fomentar la
innovacion y proteger el medio ambiente... Entre esos
instrumentos figuran incentivos fiscales, subvenciones
no fiscales, controles de precios y diversas formas de
“orientacién”, como “politicas industriales” relativas a
sectores especificos.” dice la OMC en su ultimo Examen
de politicas comerciales®; (g) en el 2006 se eliminaron la
mayoria de los impuestos agricolas y los agricultores han
recibido apoyo financiero desde 2004; y (h) las politicas se
enmarcan en planes de desarrollo (actualmente esta en
ejecucion el 11° plan quinquenal para el desarrollo de las
exportaciones agricolas).

Tailandia

También sorprende que este pais del Asia se encuentre
entre aquellos que mas crecieron (7°, en el Cuadro 1, con
un 50% de aumento) en su participacion del comercio
mundial de productos del agro durante el lapso mas
amplio. Quizas conocido por nosotros por ser un competidor
de Argentina como exportador de maiz colorado afios atras,
tiene un valor de exportaciones procedentes del agro algo
superior al de Nueva Zelandia y con un porcentaje de
exportaciones de este sector, con relacion a su total de
exportaciones, parecido al de Chile.

Cuenta con abundante mano de obra experimentada,
recursos naturales abundantes y de bajo costo, cultura
abierta y flexible, habilidad para producir para mercados
mundialesyexternalidades positivas derivadas de aumentos
significativos en su capacidad de producir y exportar
productos manufacturados durante las dltimas décadas.
En materia de productos del sector investigado, su
modalidad de insercion en el comercio mundial es algo
diferente a la nuestra y de nuestros competidores mas
conocidos. La misma esté centrada en |a exportacion de un
par de commodities como arroz y aziicar, pero sobre todo
en el comercio de productos con mayor valor agregado,
como son todo tipo de preparaciones alimenticias para
consumo humano (a base de pescados, moluscos, carne
aviar, frutas, entre otras) y alimentos para mascotas.

El éxito alcanzado en este orden constituye el mayor avance que un pais haya logrado, en cifras absolutas en la historia de la humanidad.
Los Estados Unidos y la UE, entre otros han iniciado un proceso de consulta, en junio de 2009, ante el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC,

referido a insumos por los derechos de exportacién que la China esta aplicando a materias primas esenciales para algunos procesos industriales,
que puede terminar en una demanda. La R. P. China renuncid aplicar este instrumento de politica cuando ingresé a la OMC.

OMC. Exdmenes de politicas comerciales. China. WTO/TPR/199. P4gina xii.



Para la mayor parte de estos productos, Tailandia se ha
constituido en el principal exportador mundial.

Esto muestra que se ha insertado con (a) productos cuyo
precio promedio unitario son significativamente superiores
a los de Argentina, e incluso los de EE. UU., pero que son
notoriamente inferiores a los Italia, Alemania y Nueva
Zelanda; (b) un porcentaje medio de concentracion para los
5 primeros rubros de exportacion que es practicamente el
mismo que Chile y sensiblemente inferior, por lo tanto, al de
Argentina;y (c) un porcentaje de preparaciones alimenticias
en sus exportaciones agricolas totales que alcanza la
segunda posicion dentro de los paises del Cuadro.

Con respecto a las politicas que le permitieron alcanzar los
logros mencionados, pueden destacarse las (a) politicas
fiscales y monetarias estables; (b) politicas favorables a
la inversion extranjera directa; (c) derechos de exportacion
y limitaciones cuantitativas a algunos productos, tales
como pieles y cueros de animales bovinos y madera, para
favorecer la fase final del proceso de elaboracion; (d)
promocion de exportaciones’; y (e) defensa del regionalismo
abierto y apoyo el multilateralismo®. Japon ha sido un
mercado importante para las exportaciones agropecuarias
de Tailandia.

Alemania

Siendo el tercer exportador mundial (después de los EE. UU.
y de Holanda) de productos del agro y ocupando el 8° lugar
entre los que mdas crecieron, merece ser considerado a los
efectos de identificar politicas que sirvieron para la expansion
de su agroindustria.

Su modalidad de insercién es bastante diferente porque
lo hace con (a) una composicion de exportaciones basada
en bienes con un mayor nivel de elaboracion (cigarrillos,
quesos, madera aserrada, preparaciones alimenticias
y productos de panaderia, pasteleria o galleteria, carne
porcina, cerveza, entre otros; (b) productos, cuyo precio
promedio unitario mas que triplican los de Argentina;
(c) presenta un porcentaje medio de concentracion que
es el menor, conjuntamente con el de China, para los 5
primeros rubros de exportacion; y (d) un porcentaje de
preparaciones alimenticias, en el total exportado que
equivale a cuatro veces (32%) el porcentaje de las de
nuestro pais (8%).

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

Las politicas que le han permitido alcanzar logros tan
significativos tienen que ver con toda su historia y no
solamente con las adoptadas durante los afios que cubre
este estudio. Es vaélido identificar, sin embargo, los
instrumentos empleados durante el lapso analizado. El
éxito de Alemania, en cuanto exportador de productos del
sector examinado no puede desvincularse, al igual que
otros paises que logran destacarse en el Cuadro 1, como
Espafia, Italia y Holanda, de la experiencia altamente
beneficiosa de formar parte de la experiencia mundial
mas exitosa de integracion, de la cercania entre sus
paises miembros, etc. Aunque muchas de las politicas
que le permitieron expandir su produccion y exportaciones
agroindustriales, han sido duramente cuestionadas por
numerosos paises miembros delaOMC, no porellodebemos
ignorar de tomarlas en cuenta. Entre ellas se cuentan las
subvenciones a la produccion y exportaciones, impulsadas
a través de una amplisima gama de instrumentos, vy
las limitaciones arancelarias y no arancelarias a las
importaciones. Pero no solamente han utilizado medidas
que hoy en dia se consideran prohibidas o recurribles, en
el marco de la legislacién de la OMC, sino que también
han empleado instrumentos para impulsar su produccién
y exportaciones de maximo impacto, aunque totalmente
aceptados en el ambito internacional, como son la
educacion y la investigacion y el desarrollo de productos.

Italia

La modalidad de insercién de este pais es muy semejante
a la de Alemania, aunque existen algunas especificidades
que merecen ser tomadas en cuenta.

Entérminos generales Italia, aligual que suvecinoeuropeo,
exporta al mundo bienes agricolas con un grado elevado de
elaboracidn de producto, representando las commodities
un porcentaje bajo de sus ventas de productos originados
en el agro. No obstante dos diferencias pueden marcarse
con lo que sucede en Alemania. En primer lugar, los
principales productos ofrecidos por Italia no constituyen
los mercados mas importantes a nivel mundial (con la
salvedad de vinos y quesos). En segundo, Italia exporta
algunos bienes cuyo comercio ha venido creciendo en los
Gltimos afios como aceite de oliva, café y productos de
panaderia, pasteleria y galleteria.

Si se comparan algunos de los indicadores que surgen del

7" En 2004 fue declarado afio de la seguridad alimentaria con el objetivo de hacer del pais “La cocina del mundo”.

8 Aunque con aranceles promedio de importacién para productos agropecuarios del 25% (el promedio para la industria fue 8,8% en 2007) y aplicacién
de impuestos a la exportacion a unos pocos productos (madera y articulos de madera, cueros) y restricciones a la exportacién (azcar).
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Cuadro 3, observamos que en lo que hace a concentracién
de exportacionesyal indicador de precio unitario los valores
que presentan los dos paises son similares. La mayor
distancia se vislumbra en el porcentaje de preparaciones
alimenticias en el total exportado agricola, en donde ltalia
ostenta el mayor valor de la muestra con un 48,5%.

Por otro lado, merece destacarse que ninguno de los
cinco primeros rubros de exportacién que aparecen en el
Cuadro 3 es ajeno a la experiencia de nuestro pais. Esta
es una observacion que adquiere importancia a la hora
de analizar la modalidad de insercién que debe adoptar
la Argentina, dado que estos productos constituyen una
extension factible de agregado de valor y aumento en el
precio unitario de exportaciones para nuestro pais.

Es interesante también la experiencia exitosa de agregar
valor por la que estd pasando Polonia, el segundo
pais en crecer en participacion del comercio mundial.
Se beneficia obviamente del paso de una economia
centralmente planificada y del acceso privilegiado al
enorme mercado de los restantes paises de la UE. Como lo
manifiesta un Examen de las Politicas comerciales de la
OMC?, realizado antes ser parte de la UE, ha empleado una
elevada progresividad arancelaria en las importaciones
de alimentos, bebidas, tabaco, cueros y productos de la
cadena de las maderas.

Brasil

Este es un pais que también crecid con sus exportaciones,
mas rapidamente que las del total del comercio mundial
para los productos originados en el sector, con lo cual su
participacion relativa aumento.

En materia de productos del sector investigado, muestra
quesumodalidad deinserciénesparecidaaladeArgentina
(a) en primer lugar porque es intensiva en tierras y es uno
de los pocos paises que, bajo las condiciones actuales de
tecnologia, tiene tierras para expandir su frontera agricola,
a diferencia de China y Tailandia que son intensivos en
trabajo o los de Europa Occidental que lo son en capital;
(b) se esta insertando con algunos productos del complejo
sojero (poroto y pellets) como Argentina entre sus cinco
primeros productos de exportacion. Forman parte de dicha
canasta productos de clima subtropical y tropical como
el azicar de cafia y el café y en 5° lugar la carne aviar;

9 OMC. WT/TPR/ST1. Page xii.
10" Examen de las Politicas Comerciales. Brasil. WT/TPR/S/212. Page xiii.

(c) con un precio promedio unitario de las exportaciones
totales del sector que es relativamente bajo, US$ 515 por
tonelada; (d) un porcentaje medio de concentracion entre
los extremos (Alemania y Argentina) para los 5 primeros
rubros de exportacion; y (e) con un porcentaje del total,
que representan las preparaciones alimenticias que es
relativamente bajo.

Con referencia a las politicas empleadas, pueden
destacarse la (a) estabilidad macroeconémica, (b)
respeto al funcionamiento de los mercados y una
politica econémica medianamente abierta al comercio
internacional; (c) estabilidad de sus politicas comerciales
y sectoriales. Vale recordar en este (ltimo sentido que el
apoyo temprano a la produccidn de bioetanol, a partir del
primer shock petrolero mundial, se ha mantenido durante
décadas llevando a convertirlo en uno de los primeros
paises exportadores de tal producto; (d) “La legislacion
brasilefia autoriza la aplicacion de un impuesto a las
exportacion del 30%, que puede reducirse o aumentarse
(hasta el 150%). En principio pueden aplicarse impuestos
a todas las exportaciones pero en la practica sélo se
gravan los cueros y pieles, las armas y municiones, y
los cigarrillos'® (e) apoya el multilateralismo y usa los
acuerdos preferenciales como un complemento; y (f)
Utiliza estimulos a la produccion que si bien no son muy
altos han sido relativamente constantes en alrededor
de un 5% de los niveles de ingreso brutos del agricultor
desde el 2000, conforme a un estudio reciente de la
OCDE. Entre los estimulos a la produccién se encuentran
precios garantizados para varios productos y créditos de
bajo costo para pequefios agricultores. Emplea también
subvenciones (de Caja verde) para algunas regiones y
para investigacion y desarrollo.

Nueva Zelanda

Aunque es uno de los paises que crecid6 mas que el
promedio del comercio mundial, su participacion en dicho
comercio solo pasé del 1,4 al 1,5%. Lo incluimos entre los
paises a examinar porque ofrece porque una modalidad
de insercion que también merece ser considerada y por lo
tanto sus politicas.

Los productos con ha logrado insertarse exitosamente en
el mercado mundial (a) son bienes que Argentina produce



y exporta, aunque no se encuentran entre los 5 primeros,
como ocurre con Nueza Zelandia. Entre estos encontramos
fundamentalmente a los productos lacteos, de los cuales
nueva Zelanda es uno de los principales exportadores
mundiales. Las carnes, tanto ovina como bovina, también
juegan un rol muy importante en las exportaciones totales.
Frecuentemente se menciona a este pais como una via
adecuada para usar productos de los complejos cerealesy
oleaginosos, destinandolos a la produccidn y exportacion
de carnes, con la finalidad de agregar mas valor que el
que contienen los bienes primarios 0 con un procesamiento
industrial de primera fase. A su vez le permiten arrojar un
precio promedio unitario de las exportaciones totales del
sector que es, junto con Italia y Alemania, el méas alto
de los paises considerados; (c) tienen un porcentaje
medio de concentracién entre los extremos (Alemania y
Argentina) para los 5 primeros rubros de exportacion; y (d)
muestran uno de los porcentajes més bajos del Cuadro 3,
con relacidn a las preparaciones alimenticias.

Con referencia a las politicas empleadas, pueden
destacarse la (a) estabilidad macroeconémica; (b)
reglamentacion favorable a la competencia; (c) politica
comercial muy aperturista, con bajos niveles promedios
de aranceles sin aplicacion de obstaculos para las
exportaciones; (d) receptividad a las IED (aunque
restringidas en algunos dmbitos como tipos de tierras; y
(e) comprometida con el multilateralismo y con acuerdos
preferenciales de comercio.

Estados Unidos de América

Es uno de los paises que mas perdié en términos de
su participacion en el mercado mundial de productos
originados en el agro, pasando de tener un 17% en 1980-
2 a 10% en 2005-7. Sin embargo es el primer exportador
mundial de tales productos del agro y es uno de los que
més crecid en términos de valor en el lapso considerado.
Por estas dltimas dos razones merece ser considerado
a los efectos de identificar y analizar las politicas que
sirvieron para la expansion de su agroindustria.

En cuanto a su modalidad de insercién: (a) los tres
primeros productos de exportacion se encuentran en las
posiciones 3%, 4%y 5 de Argentina; (b) el precio promedio
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unitario de la totalidad de los productos procedentes
del agro que exportan supera al de Argentina en casi un
50% pero es el segundo precio mas bajo del Cuadro 3; (c)
presenta un porcentaje medio de concentracion; y (d) el
porcentaje de preparaciones alimenticias es casi el doble
que el de Argentina y se encuentra aproximadamente en
el mismo nivel que los de Australia, Brasil, Canada y
Nueva Zelandia pero muy por debajo de Italia, Tailandia,
Alemania, China y Chile.

Las politicas que le han permitido alcanzar logros tan
significativos tienen que ver con toda su historia y no
solamente con las adoptadas durante los afios que cubre
este estudio. “La apertura y transparencia de su régimen
comercial han contribuido como factores esenciales a la
eficiencia que caracteriza a la economia estadounidense
en su conjunto.”!! Es valido identificar, sin embargo, los
instrumentos especificos empleados durante el lapso
analizado. El éxito de EE. UU., en cuanto exportador de
productos del sector examinado, no puede desvincularse,
de sus recursos naturales, de su enorme mercado interno
y de contar fundamentalmente con la maquinaria mas
poderosa de investigacion y desarrollo del mundo. Aunque
muchas de las politicas que le permitieron expandir su
produccidn y exportaciones agroindustriales, han sido
duramente cuestionadas por numerosos paises miembros
de la OMC, no por ello debemos ignorar de tomarlas en
cuenta. Entre ellas se cuentan las subvenciones a la
produccion y créditos subsidiados a las exportaciones,
impulsadas a través de una amplisima gama de
instrumentos, y en menor medida las limitaciones
arancelarias y no arancelarias a las importaciones'.
Pero no solamente ha utilizado medidas que hoy en dia
se consideran prohibidas o recurribles, en el marco de la
legislacion de la OMC, sino que también han empleado
instrumentos para impulsar su produccion y exportaciones
de méaximo impacto, aunque totalmente aceptados
en el dmbito internacional, como son la educacion y la
investigacion y el desarrollo de productos.

Argentina

Nuestro pais ocupa el 13° lugar en el Cuadro 13. Sin embargo
fue el tercero que mayor crecimiento de su participacion
logrd en el lapso considerado entre los paises que tienen una

11 OMC. Examen de las politicas comerciales. Estados Unidos. WTO/TPR/S/200/Rev1. Page vii.

12 “Segun las estimaciones de la OCDE, la ayuda global a la agricultura, incluyendo sus medidas en frontera y los pagos oficiales representé en 2006
el 11 por ciento de los ingresos agricolas brutos, una disminucion de cinco puntos porcentuales con respecto a 2004.” OMC. Opus. cit. Pagina xi.

43



POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA N

composicion similaren las exportaciones de sus cinco grupos
de productos principales. Los otros paises, con una canasta
similar de los 5 productos principales de exportacion, que
lograron aumentar, en el lapso indicado, la participacion de
sus exportaciones fueron: Indonesia (12 posicién), Brasil
(13%), Nueva Zelanda (14%) y Ucrania que no se incluy6 en el
Cuadro 1 por no alcanzar el 1% de las exportaciones de los
productos utilizados para este analisis.

Tres observaciones impactan fuertemente en nuestra
mente: que Argentina sea el tnico en su clase que logra
formar parte de los diez que mas crecieron, que el aumento
de su participacion tienda a desacelerarse (Grafico 1)
y que los otros (Australia, Canad4, EE. UU. y Malasia),
que tienen una composicién similar de sus rubros de
exportacion de vanguardia, decrezcan su participacion en
el comercio mundial de los productos agroindustriales en
el lapso 1980-2007.

También impacta que Argentina, como surge del Cuadro
3y de los comentarios antes realizados, (a) es el pafs con
menor precio promedio unitario; (b) presenta el mayor
porcentaje de concentracion para los 5 primeros rubros

de exportacion; y (c) exporte solamente un 8% de las
preparaciones alimenticias consideradas, con relacion al
valor total de las exportaciones del sector.

Las politicas que le han permitido alcanzar las fortalezas
y debilidades exhibidas tienen que ver con toda su historia
y no solamente con las adoptadas durante el lapso
estudiado. El trabajo realizado por Nogués, Porto y Ciappa
estard dedicado precisamente al andlisis de las politicas
adoptadasy que convendria que la Argentina adoptase para
expandir sus exportaciones durante las proximos afios.
Valga mencionar brevemente aqui que han estado ausentes
en |a historia del lapso estudiado varias de las politicas
que permitieron alcanzar crecimientos significativos a
paises que no hubiéramos pensado: la estabilidad de
sus politicas macroeconémicas, sectoriales y de comercio
interno e internacional, el estimulo para un funcionamiento
del mercado durante la mayor parte de la década actual,
inversiones publicas requeridas en infraestructura
fisica y social y una politica para las negociaciones
internacionales favorable y estable para las prioridades
del desarrollo nacional. Uno de los pocos instrumentos
que utilizaron los paises que crecieron en participacion

Cuadro 4: Politicas mas frecuentemente empleadas por paises'®

que aumentaron su participacion en el comercio mundial de productos del agro

Politicas Arg. Alem. Brasil Chile EE. UU. Italia N.Zel. China Tail.
Subvenciones! X X X X

Limitantes a export.2 X X X X

Politicas monetarias3 X X X X

Politicas impositivas* X X X X

Proteccion industrial® X X X X X X

Prom. invers. privadaé X X X X X X

Invers. pablica’ X X X X X X X

Acuerdos comerciales8 X X X X X X X X

Notas:

Llncluye: subsidios a la exportacion, subsidios a la produccion, créditos a la exportacion, entre otros.
2 Incluye: Derechos a la exportacidn, derechos diferenciales a la exportacidn, restricciones a la exportacin

3 Incluye: Tipos de cambio

4 Incluye: Reintegros, reducciones o exenciones de impuestos, zonas francas, drawback.
5 Incluye: Derechos compensatorios, antidumping, salvaguardias, aranceles a la importacion, contingentes
arancelarios, licencias de importacion, escalonamientos arancelarios, y obstaculos no arancelarios al comercio, entre otros.

6 Incluye: Estabilidad de las politicas e Institutos privados de promocion.

7 Incluye: Inversiones en ciencia y tecnologia, educacion, marketing (promocion de exportaciones), infraestructura, etc.

8 Incluye: Acuerdos de libre comercio, negociaciones comerciales.

B El cuadro identifica semejanzas pero no diferencias en la aplicacion especifica de los instrumentos. En la seccion referida a los casos emblematicos se
sefialan las diferencias. A manera de ejemplo, los instrumentos y su cuantia, que limitan exportaciones de Argentina son marcadamente diferentes de los

que aplica Brasil.



porcentual del comercio internacional, y que Argentina
también empled, fueron los diferenciales arancelarios de
importacidn y exportacién para productos originados en el
agro. Sin embargo, su aplicacion deberia regularse para
ser empleados solamente cuando se dan las condiciones
internas e internacionales propicias para generar aumentos
de valor agregado y/o complejidad tecnolégica.

V. Herramientas de politicas publicas que han
utilizado los paises con mejor desempeiio

En el Cuadro 4 se presentan las politicas que mas
frecuentemente utilizaron algunos de los paises que
crecieron en términos relativos o absolutos. Se han
agrupado de manera que pueda facilitar su anélisis
desde el punto de vista de su legalidad internacional, que
se realizara en la préxima seccion.

Los contenidos son solamente orientativos y debatibles
ya que al no haberse realizado cuantificaciones para las
asignaciones presupuestarias puede haber diversidad de
opiniones con respecto a la pertinencia o no de marcar
una casilla.

No se incluyeron subvenciones a las exportaciones
de Brasil y Argentina porque no superan los minimos
aceptables dentro del marco de la OMC.

No se marcd Argentina entre los paises que cuentan
con politicas estables, por razones obvias. Tampoco se
registrd en la misma celda el hecho de tener un instituto
de promocion privado como el IPCVA porque es el Gnico,
a diferencia de otros paises, como Nueva Zelanda que
cuenta con numerosas organizaciones de ese tipo o los
EE. UU. Algo semejante ocurre con la inversién publica
destinada a promover la agricultura en Argentina.

VI. Legalidad de las herramientas
empleadas por tales paises

Habiendo identificado las politicas que emplearon
durante los Gltimos lustros los paises que aumentaron su
participacion en el comercio internacional de productos
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del sector, a continuacion procederemos a sefialar la
legitimidad que ellas tienen a la luz de lo normado por la
OMC, y en algunos casos por el MERCOSUR.

Los proximos parrafos, y el Cuadro 5, resumen los
resultados del anélisis elaborado por el Dr. Nelson
lllescas en la Fundacion INAI™ razén por la cual se
sugiere consultar dicho trabajo en caso de requerirse
mayor precision, detalle y profundidad.

VI.1 Derechos de exportacion

Los derechos de aduana aplicados a la exportacion se
encuentran permitidos en la normativa de la OMC. En
este ambito, solo China, que accedié al organismo en 2001,
tiene restringida la aplicacion de los mismos a un grupo
especifico de productos y hasta determinados topes®. En la
negociacion referida a productos industriales de la Ronda
de Doha se han introducido propuestas para reglamentar
su utilizacién. No seria de extrafiar que en caso de repetirse
los aumentos de precios de los commodities, a los niveles
del primer semestre de 2008, o mayores, se planteasen
cuestionamientos severos al uso de este instrumento, por
parte de paises importadores u organismos internacionales,
como comenzd a ocurrir en dicho lapso.

VI.2 Diferenciales arancelarios a la
Exportacion

Una de las formas de aplicacion de los derechos de
exportacion es su graduacion en los diferentes eslabones
de una rama de la produccion. Asi, por ejemplo, se gravan
con mayores aranceles a las materias primas y desciende
su cuantia conforme al mayor valor agregado del producto
a exportarse.

Diversos  paises, generalmente desarrollados o
importadores netos de alimentos, los critican debido a
que su aplicacion concede a los paises que los utilizan
una ventaja “desleal” para sus industrias, al obstaculizar
la exportacion del producto con menor valor agregado y
beneficiar la produccion y exportacién de los productos

% llescas. Nelson. Instrumentos de politica comercial doméstica y los Acuerdos de la OMC. Fundacién INAI. Julio 2009.

15 Al momento de la adhesion de China a la OMC, se dispuso la eliminacion de todos los impuestos y cargas a la exportacion, dejando a salvo los
casos previstos expresamente en el anexo VI de su Protocolo de Adhesidn, o los que se apliquen en conformidad con las disposiciones del articulo
VIIl del GATT de 1994. En dicho Anexo, China incluyd 84 lineas en el nivel de 8 digitos del SA, entre los que se incluyen algunos minerales de plomo
y sus concentrados, minerales de tungsteno y sus concentrados, materiales de tantalio/niobio, antimonio bruto, algdn fésforo, algunos cueros
brutos y pieles de caprino, alguna fundicién, y algunos desperdicios y desechos de productos del hierro y el acero.
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de mayor valor dentro de la misma cadena productiva.
De esta manera, algunos paises han sostenido que tal
practica implica la concesion de subvenciones, pero
ninglin caso ha sido planteado al Organo de Solucién de
Diferencias (0SD) sobre esta temética.

La OMC tampoco prevé esta forma especifica de
aplicacion de derechos de exportacién. En consecuencia,
son legales en dicho marco aunque es de notar que
muchos paises Miembros abogan por su regulacion. En
las negociaciones de la Ronda de Doha forman parte
de la agenda, aunque forman parte del capitulo “Otros
temas” que Argentina rechaza incluir.

En el ambito del Mercosur, los derechos de exportacidn,
en cualesquiera de sus formas, estan prohibidos por el
Tratado de Asuncion (Art. 1'). EI Tribunal Arbitral ha
entendido en su jurisprudencia, que la libre circulacién
consagrada por el Art. 1 del TA, es una obligacién que los
Estados Parte deben cumplir actualmente y no un objetivo
sin plazo determinado de cumplimiento.

V1.3 Restricciones a las exportaciones

Se define!’ a la restriccion cuantitativa a la exportacion,
como aquel instrumento de politica comercial que, no
siendo un arancel, tiene por efecto limitar el volumen o
cantidad exportada del producto sobre el cual se aplica
0 que directamente inhibe la exportacion. Ejemplo de la
misma son: cierre de registros, imposicion de cuotas,
prohibicidn de exportaciones, precio exagerado del indice
FOB de exportacion, etc. Su efecto mas importante es
“aislar” al pais que impone la medida de los cambios en
la oferta y la demanda.

16 Articulo 1. (...) Este Mercado Comiin implica:

Las restricciones cuantitativas y prohibiciones a las
exportaciones, comoreglageneral, enla OMC se encuentran
prohibidas (Art. XI.1 del GATT). Excepcionalmente pueden ser
aplicadas por diversas cuestiones, pero solo con caracter
temporal y bajo el cumplimiento de requisitos estrictos'® .

En las negociaciones de la Ronda de Doha, la iltima
version del documento del Presidente de la Comision de
negociaciones en agricultura prevé la eliminacion de las
aplicadas actualmente en el plazo de un afio, a partir de la
conclusion de la Ronda; para las nuevas se estahlecerian
plazos de 12 y 18 meses segiin los casos.

En el ambito del Mercosur, las restricciones a las
exportaciones se encuentran prohibidas, por las mismas
razones esgrimidas respecto de los derechos de exportacion.

V1.4 Reintegros, reducciones o exenciones
de impuestos internos (directos e indirectos)
para productos destinados a la exportacion

Estan permitidas solo en casos particulares. Como regla
general, la aplicacion de exoneraciones impositivas a los
productos para exportacion, no dehe ser mayor a lo que
se pagaria en caso del que el producto se destinara al
mercado interno'®. Ahora bien, el anexo | (Lista ilustrativa
de subvenciones a la exportacion) del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medicas Compensatorias, consagra en cuatro
de sus incisos [e), f), g) y h)] diversas posibilidades que
pueden considerarse como subvenciones a la exportacion.

En relacion a los impuestos directos?, considera
subvenciones a la exportacién a la exencidn, remisién o
aplazamiento total o parcial relacionados especificamente

17

18

19
20

- La libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre los paises, a través, entre otros, de |a eliminacién de los derechos aduaneros
y restricciones no arancelarias a la circulacion de mercaderias y de cualquier otra medida equivalente:

- El establecimiento de un arancel externo comin y la adopcidn de una politica comercial comun con relacion a terceros Estados o agrupaciones de
Estados y la coordinacién de posiciones en foros econdmicos comerciales regionales e internacionales;

- La coordinacion de politicas macroeconémicas y sectoriales entre los Estados Partes: de comercio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria,
cambiaria y de capitales, de servicios, aduanera, de transportes y comunicaciones y otras que se acuerden, a fin de asegurar condiciones
adecuadas de competencia entre los Estados Partes;

- El compromiso de los Estados Partes de armonizar sus legislaciones en las 4reas pertinentes, para lograr el fortalecimiento del proceso de
integracion.

Japdn en Propuesta TN/MA/W103 de “Acuerdo sobre una mayor transparencia con respecto a las restricciones a la exportacién” - documento JOB
(07)/141/Rev.1 -, las definié como “... el procedimiento administrativo ... que requiere la presentacion de una solicitud u otra documentacién
(distinta de la necesaria a los efectos aduaneros) al 6rgano administrativo pertinente, como condicidn previa para efectuar la exportacion desde
el territorio aduanera del Miembro exportador.”

Tal prohibicidn resulta atemperada por el parrafo 2 del Art. XI, incisos 1y 2, y las excepciones previstas al Art. XX, especialmente los incisos i) y
j). Por su parte, el Art. 12 del Acuerdo sobre Agricultura establece disciplinas especificas en materia de prohibiciones y restricciones a la exportacion
que afectan a productos agricolas.

Ver Nota 1 al ASMC.

Se entiende por impuestos directos a los aplicados sobre los salarios, beneficios, intereses, rentas, cadnones o regalias y todas las demas formas
de ingresos, y los impuestos sobre la propiedad de bienes inmuebles.



con las exportaciones, de los impuestos directos o de las
cotizaciones de seguridad social que paguen o deban
pagar las empresas industriales y comerciales. A modo de
ejemplo, una exoneracion del Impuesto a las Ganancias
sobre un producto destinado a la exportacion, configura
una subvencion en los términos de la OMC.

Por el lado de los impuestos indirectos? si un producto
exportadorecibe unadevolucionde IVAmayor alaalicuota
que se cobra en el mercado interno, se configuraria una
subvencion.

VI.5 Aranceles a la importacion

Los aranceles a la importacién son gravamenes fijos o ad
valorem que se aplican a la entrada de productos a un
territorio aduanero. Tras la Ronda de Uruguay, los paises
miembros de la OMC, consignaron en listas los aranceles
que aplicaban a todo el elenco de productos, aportando
previsibilidad al comercio mundial.

Bajo esta misma dptica, se identificaron ciertas medidas
en la frontera? que tenian en comdn restringir el volumen
o distorsionar el precio de las importaciones de productos
agropecuarios. Asi se decidi6 que estas medidas en
la frontera se debian convertir en derechos de aduana
propiamente dichos, con el fin de asegurar un mayor
acceso a los mercados para tales importaciones. Asi
pues, previeron que, en principio, los derechos de aduana
propiamente dichos se convirtieran en la tnica forma de
proteccion en la frontera. Este proceso se conocié como
arancelizacion.

De acuerdo a estas consideraciones, los paises pueden
aplicar aranceles a las importaciones, pero siempre
respetando los maximos consolidados en las Listas OMC? .

V1.6 Contingentes arancelarios
Estan permitidos, con matices. Conforme el Art. XIII del
GATT se puede imponer un contingente arancelario a la

importacion en la medida que el mismo no beneficie a un
pais o grupo de paises en particular, que no se hubieran

21
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beneficiadoen caso de noexistirla medida. Poresto tltimo,
el parrafo 2 del articulo XlII, prevé que los Miembros: “...
procuraran hacer una distribucion del comercio de dicho
producto que se aproxime lo mas posible a la que [los
distintos Miembros] podrian esperar si no existieran tales
restricciones ...”.

V1.7 Diferenciales arancelarios de importacion

Estan permitidos. Los paises han consignado en listas
de acceso a los mercados los valores consolidados de
los aranceles a la importacion. Siempre que se manejen
con ese tope, pueden aplicar los aranceles de la forma
que lo consideren conveniente. La critica mas frecuente
a los diferenciales arancelarios es la misma que a sus
homénimos para la exportacion. Se sostiene que la
progresividad arancelaria “protege” a determinados
sectores, sobre todo los productores de materias primas en
PD, imposibilitando a los PED el ingreso de sus productos
a un precio competitivo.

V1.8 Licencias de Importacion

Estan permitidas, con matices. El Acuerdo sobre
Procedimientos para el Tramite de Licencias de Importacidn
establece que tales sistemas deben ser sencillos,
transparentes y previsibles. En el ambito de los Obstaculos
no Arancelarios, la prohibicion de estas medidas apunta a
la discrecionalidad en el otorgamiento de las licencias,
lo que la convertiria en un obstaculo al ingreso de los
productos.

V1.9 Drawback”

Se entiende por tal al “régimen aduanero en virtud del
cual se restituyen total o parcialmente los importes que se
hubieran abonado en concepto de tributos que gravaron
la importacién para consumo (derecho de importacion y
tasa de estadistica), siempre que la misma mercaderia
fuere exportada para consumo: luego de haber sido

Abarca a los impuestos sobre las ventas, el consumo, el volumen de negocio, el valor afiadido, las franquicias, el timbre, las transmisiones y las

existencias y equipos, los ajustes fiscales en la frontera y los demas impuestos distintos de los impuestos directos y las cargas a la importacion.

22
23

de manera excepcional y temporal.

Ver Nota al pie de pagina al Art. 4, parrafo 2 del Acuerdo sobre Agricultura.
Es necesario tener en cuenta que los paises pueden aplicar aranceles mayores a los consolidados por cuestiones de Defensa Comercial, aunque

u http://www.hcdsc.gov.ar/biblioteca/ISES/comercio/Libro/Capitulo%201V9%20-%2003.html
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sometida en el pais a un proceso de transformacion,
elaboracion, combinacidn, mezcla, reparacién o cualquier
otro perfeccionamiento o beneficio; o utilizdndose para
acondicionar o envasar otra mercaderia que se exportare.”
En consonancia con lo sefialado en el punto 6.5, el
Drawback esta permitido.

VI.10 Zonas francas

Estan permitidas. En diciembre de 1994 se firmé en QOuro
Preto® un acuerdo en virtud del cual Argentina y Brasil
acordaron eximir de impuestos referentes a la importacion
a los productos originarios del Area Aduanera de Tierra del
Fuegoy de la Zona Franca de Manaos, es decir, exceptuar
a dichos productos del pago del AEC.

VI.11 Politicas Monetarias

Estan permitidas, excepto en algunas situaciones. La
OMC delega en el FMI la regulacion de la materia cambiaria.
En relacién al manejo de los tipos de cambio el Convenio
Constitutivo del FMI® consagra entre otras, la obligacion
para los paises miembros de evitar manipular los tipos de
camhio o el sistema monetario internacional para impedir
el ajuste de la balanza de pagos u obtener ventajas
competitivas desleales frente a otros paises miembros.

VI.12 Institutos estatales de promocion

Estos institutos pueden llevar adelante el financiamiento
delyDde productos, o bienel financiamiento del marketing
(promocion de exportaciones). Estas actividades estan
permitidas, pues no existe normativa en la OMC que las
regule. Igualmente, es necesario respetar los principios
generales de la OMC.

EI OSD, en el informe Canada - Lacteos?, del Organo de
Apelacion, ha entendido que “es parte del funcionamiento
normal de los “gobiernos” de fomentar lo que se
consideran intereses de Estado, y ello puede implicar un

reforzamiento de los intereses de uno o mas sectores de
la comunidad.” De esta manera la promocion o fomento
de las exportaciones de determinado sector es una
cuestion valida, segin los estandares del 0SD.

VI.13 Inversidn publica

La inversion pablica, es decir por medio de aportes del
Estado, en ambitos tales como Ciencia y Tecnologia,
Educacién, Marketing e Infraestructura, permiten
desarrollar el perfil exportador de un pais. Las inversiones
de infraestructura general estan permitidas, ya que no
califican como subvenciones.

Respecto del resto de las areas, a pesar de ser medidas
de Caja Verde, y por ende, consideradas menos dafiinas
para el comercio, pueden ser consideradas subvenciones,
de configurarse los supuestos del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias (en especial,
los Arts. 1, 2 y 6). Es cierto sin embargo, que desde la
creacion de la OMC hasta nuestros dias, el 0SD no ha
tenido oportunidad de expedirse sobre esta tematica.

VI.14 Empresas de Comercializacion Estatal

No existe un concepto preciso de qué se entiende por una
Empresa de Comercializacién Estatal (ECE) en la OMC.
En primer lugar, el articulo XVII del GATT, norma central
entre las que se refieren a las ECE, no posee en su texto
una definicion estricta de las mismas. De lo previsto en
el parrafo 1 de dicha norma, se extrae que se refiere a tres
tipos de “empresas”:

i) “empresas del Estado”: entendiendo por tales aquellas
de propiedad netamente estatal;

ii) empresas a las que el Estado concede privilegios
especiales: porejemplo, unasubvencionoayudaequivalente,
privilegios no exclusivos para la comercializacién; y

iii) empresas que gozan de privilegios exclusivos: se darfa el
casocon laexistencia de un monopolio de la produccion, para
el consumo o del comercio de determinados productos.

% pcuerdo entre el Gobierno de la Repiblica Fedgrativa del Brasil y el Gobierno de la Repiblica Argentina para la exencién de impuestos referentes
a la importacion de productos originarios del Area Aduanera de Tierra del Fuego y de la Zona Franca de Manaos.

2% ARTICULO IV (Obligaciones referentes a regimenes de cambios), Seccién 1 (Obligaciones generales de los paises miembros).
2 Canada - Medidas que afectan a la importacion de leche y a las exportaciones de productos lacteos. WT/DS103 /AB/R. Pérrafo: 101



Los principales aspectos a tener en cuenta para considerar
a una empresa comprendida dentro de las ECE resultan
ser: a) el goce de derechos o privilegios exclusivos o
especiales; b) la capacidad para influir por medio de sus
actividades de compra y venta, sobre las importaciones
0 las exportaciones; y ¢) la relacién directa e inmediata
entre a) y b). En consecuencia, una empresa no tiene que
ser necesariamente de propiedad estatal, ni tener una
posicion de monopolio, para estar cubierta por el articulo
XVIl'y sujeta a las normas de la OMC sobre las ECE.

Las normas sobre el comercio de Estado tratan
esencialmente de garantizar que las ECE:

e realicensusoperacionesateniéndoseaconsideraciones
de caracter comercial y de forma no discriminatoria®;

e no erosionen ni anulen el valor de las concesiones
arancelarias negociadas;

e no sirvan para aplicar medidas en otro caso
incompatibles con las normas de la OMC, por ejemplo
subvenciones a la exportacion; y

¢ se notifiquen integramente y con regularidad a la OMC.

Sin embargo, tiene en vista la especial situacion de los
Paises en Desarrollo miembros, eximiéndolos (Parrafo 4
y 5, Anexo K) de ciertas obligaciones como:

e El periodo de caducidad para 2013, no rige, siempre
y cuando la existencia de estas empresas sea para
preservar la estabilidad del precio para el consumidor
y asegurar la provision de alimentos para su poblacién
(Food Security). (Parrafo 4)

¢ Denoperseguir este dltimo objetivo, podran mantener
las empresas, si sus exportaciones no exceden del 5%
del total mundial, de Ia exportacion de determinado
producto. Dicho limite no podrd excederse en un periodo
de tres afios consecutivos. (Parrafo 5)

En consecuencia, del parrafo 4 se desprende que los
paises en desarrollo podran mantener o utilizar las ECE
que se beneficien de privilegios especiales, si estas estan
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destinadas a preservar la estabilidad de los precios al
consumo en el mercado interno y garantizar la seguridad
alimentaria. Es decir, esta excepcion seria validada tanto
para las ECE existentes a |a firma del Acuerdo, como para
las que se creen a posteridad.

En cambio si no persiguen el objetivo antedicho, el parrafo
5 establece que solo se podrian mantener (no crear), ECE
con poder monopélico de exportacién. Ademas dispone
que las mismas solo puedan existir para los casos en que
el o los productos comercializados no superen el 5% del
comercio mundial, en 3 afios consecutivos.

VI.15 Acuerdos comerciales

Normalmente, el establecimiento de una unién aduanera
0 una zona de libre comercio violarian el principio de la
OMC de igualdad de trato para todos los interlocutores
comerciales (“nacion méas favorecida”). No obstante, el
articulo XXIV del GATT autoriza como excepcion especial
el establecimiento de acuerdos comerciales regionales
a condicion de que cumplan determinados criterios
que -en la practica - han sido aplicados con meridiana
laxitud.

VI.16 Medidas de defensa comercial

Estan permitidas. Los paises miembros de la OMC ha
consolidado sus aranceles y dispuesto su aplicacion por
igual a todos los interlocutores comerciales (trato de la
nacion méas favorecida, o NMF). Pero existen determinadas
circunstancias en las cuales los Acuerdos de la OMC
autorizan excepciones. A este respecto, cabe citar las tres
cuestiones siguientes:

e Medidas adoptadas contra el dumping (derechos
antidumping)

¢ Medidas adoptadas para compensar las subvenciones
otorgadas por otros paises (derechos compensatorios)
e Medidas de urgencia para limitar temporalmente las

28 GATT. Art. XVII. 1.* a) Cada parte contratante se compromete a que, si funda o mantiene una empresa del Estado, en cualquier sitio que sea,
0 si concede a una empresa, de hecho o de derecho, privilegios exclusivos o especiales*, dicha empresa se ajuste, en sus compras o sus ventas
que entrafien importaciones o exportaciones, a los principios generales de no discriminacién prescritos en el presente Acuerdo para las medidas de
caracter legislativo o administrativo concernientes a las importaciones o a las exportaciones efectuadas por comerciantes privados.
b) Las disposiciones del apartado a) de este péarrafo deberéan interpretarse en el sentido de que imponen a estas empresas la obligacién, teniendo
debidamenteen cuentalas demasdisposiciones del presente Acuerdo, de efectuarlas compras oventas de esta naturaleza ateniéndose exclusivamente
a consideraciones de caracter comercial* -tales como precio, calidad, disponibilidad, comerciabilidad, transporte y demds condiciones de compra
o de venta-yla obligacion de ofrecer a las empresas de las demés partes contratantes las facilidades necesarias para que puedan participar en esas
ventas o compras en condiciones de libre competencia y de conformidad con las practicas comerciales corrientes. (...)

49



50

POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA I

importaciones, destinadas a “salvaguardar” las ramas
de produccion nacionales (salvaguardia).

Estas medidas tienen en comin en que su imposicion a
las importaciones implica un impuesto especial que los
contrarreste el dafio 0 amenaza de dafio sobre determinada
rama de produccion nacional.

Si bien es cierto que la aplicacién de dichas medidas
esta legitimada por la OMC, se establecen en los diversos
Acuerdos, obligaciones que los paises deben respetar al
momento de aplicarlos. Por ejemplo, dichas medidas no
pueden ser utilizadas como un medio para obstaculizar
las importaciones infundadamente.

VI.17 Subvenciones

Estan prohibidas, aunque hay matices. En los términos
de la OMC, existira una subvencion cuando se den
acumulativamente dos requisitos: a) la existencia de
una contribucion financiera hecha por un gobierno, o
un sostenimiento de los ingresos o de los precios; y h)
que la misma configure un heneficio.

Por otro lado, se requiere que la subvencion sea
“especifica”, es decir, que la misma este exclusivamente
destinada a una empresa o rama de produccién o a
un grupo de empresas o ramas de produccién del pais
(o Estado, etc.) que la otorga. Sélo las subvenciones
especificas estan sujetas a las disciplinas establecidas
en el Acuerdo.

El ASMC establece dos categorias de subvenciones:
prohibidas y recurribles. Respecto de las primeras, segin
el Art. 3, abarcan a: a) las subvenciones supeditadas
de jure o de facto a los resultados de exportacion; y b)
las subvenciones supeditadas al empleo de productos
nacionales con preferencia a los importados.

2 Art. 6.3 del ASMC.
30

Respecto de las recurribles, el Art. 5 sefiala que “Ningin
Miembro debera causar, mediante el empleo de cualquiera
de las subvenciones a que se refieren los parrafos 1y 2
del articulo 1, efectos desfavorables para los intereses de
otros Miembros (...). Seguidamente, consagra como efectos
desfavorables a: i) el dafio a |a rama de produccion nacional
de otro Miembro, ii) la anulacién o menoscabo de las
ventajas resultantes, o iii) el perjuicio grave?. En relacion a
este Gltimo, existird cuando la subvencién tenga por efecto
el desplazamiento en terceros mercados, mercado del
propio pais o mercado mundial; o bien tenga efectos sobre
los precios, como seria la disfuncién del precio interno, en
un tercer mercado o en el mercado mundial.

Enconsecuencia,aquellas subvenciones que noimpliquen
alguno de los efectos desfavorables seiialados, se
encuentran permitidas.

Por su parte, en referencia a las subvenciones a la
produccion de productos agricolas, existe la obligacion de
notraspasarun limite cuantitativo maximo comprometido,
denominado Medida Global de la Ayuda (MGA). A los
efectos, del calculo de la MGA, se excluyen ciertas
medidas por no considerarlas nocivas (caja verde® ),
porque su monto no seria significativo (de minimis) o por
otras razones acordadas (caja azul®!).

En referencia a las subvenciones agricolas a la exportacion,
el Art. 8 sefiala que “Cada Miembro se compromete a no
conceder subvenciones a la exportacion mas que de
conformidad con el presente Acuerdo y con los compromisos
especificados en su Lista.” De esta manera, los paises
miembros que consignaron subvenciones a la exportacion en
sus Listas se atendran a estas, mientras que lo que no lo
hicieron tienen vedado la posibilidad de aplicarlas.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que en las
negociaciones de la Ronda Doha, se hahian establecido

Se incluyen servicios comprendidos en programas gubernamentales de, por ejemplo, investigacion, lucha contra enfermedades, servicios de

infraestructuray seguridad alimentaria. También se incluyen pagos directos a los agricultores que no estimulan la produccion, como ciertas formas
de ayuda directa a los ingresos, la asistencia a los agricultores para ayudar a la reestructuracién de la agriculturay los pagos directos en el marco

de programas ambientales o de asistencia regional.
31

Comprende ciertos pagos directos a los agricultores en casos en que se les exija limitar la produccion.



. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

Cuadro 5: Resumen sobre legalidad de las herramientas adoptadas por los paises seleccionados

Vedid Situacion o )
edidas . servaciones
normativa OMC
Derechos de exportacion Permitidos No son tratados por OMC.
Diferenciales arancelarios a la Exportacién Permitidos Se critican, se busca su reglamentacion.
o : Permitidas Solo en situaciones excepcionales, y no como
Restricciones a las exportaciones ) ) .
excepcionalmente herramienta de uso cotidiano.
Reintegros, reducciones o exenciones de impuestos " . R i
. ! o Permitido solo en Se busca evitar su utilizacién como subvencion a
internos (directos e indirectos) para productos ) )
: p casos particulares la exportacion.
destinados a |a exportacion
) ) " Aplicables hasta los topes fijados en las Listas
Aranceles a la importacion Permitidos
OMC.
. : Permitido con Su aplicacion no debe dar a lugar a
Contingentes arancelarios . o
matices discriminacion.
Diferenciales arancelarios importacion Permitidos Misma critica que a los diferenciales DEX.
N - Permitido con I ) )
Licencias de Importacién ) Su utilizacién no debe obstruir el comercio.
matices
Drawback Permitidos Herramienta validada por OMC.
Zonas francas Permitidos No tratada en OMC.
I ) Permitidas con Remite a FMI. No se permiten devaluaciones
Politicas Monetarias ) " )
matices competitivas que favorezcan las exportaciones.
Fomento inversion privada (Institutos estatales de Permitidos En tanto no configuren ayudas prohibidas por
promocion) OMC (por ej. subvenciones) estan permitidos.
= CGiencia y tecnologia, Las inversiones de infraestructura general estan
. = Educacion, Permitida con permitidas explicitamente. El resto pueden ser
Inversion pablica . ) : ) .
= Marketing, matices consideradas subvenciones, de configurarse los
= |nfraestructura. supuestos del ASMC.
No deben utilizarse como herramienta apra
Empresas de Comercializacion Estatal Permitidas evadir las obligaciones emanadas de los
Acuerdos OMC.
) . Fomentados por la OMC como medio para
Acuerdos comerciales Permitidos p . P
desarrollar el comercio.
Derechos Compensatorios Permitidos o ) o
Su aplicacion esta sujeta a las disposiciones de
Derechos Antidumping Permitidos los acuerdos gue los ngen: Ng deben utilizarse
como herramienta proteccionista.
Salvaguardia Permitida
Precio sostén
. . : Prohibidos
Subsidios a la (Sostenimiento de precios)
produccion
Insumos subsidiados Prohibidos La ra'zoln de su proh'|b|0|on radica ep los
perjuicios que ocasionan al comercio
Obligaciones de Exigencia legal consumo internacional.
Consumo de minimo de productos Prohibido
Productos Nacionales nacionales
Subsidios a la exportacion Prohibidos
" Pueden otorgarse en condiciones de mercado,
L . Permitidos con ) . :
Créditos a la Exportacién . es decir, no pueden utilizarse para subvencionar
matices o
actividades.
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disciplinas para reducir las diferentes formas de
subvenciones, principalmente por parte de EE. UU. y de
la UE. Las Modalidades negociadas apuntan a reducir la
diferencia entre los subsidios efectivamente concedidos
y los topes méaximos autorizados (diferencia denominada
“agua”).

Vil.Conclusiones

1. Argentina es uno de los paises que crecié en su
participacion del comercio mundial entre 1980-2 y 2005-
7, aunque la tasa de crecimiento tendié a disminuir a
partir de 1998.

2. Entre los paises exportadores de productos de zona
templada més reconocidos, Brasil, Argentina, y Nueva
Zelandia (en menor medida), fueron los dnicos que
crecieron en la participacion del comercio mundial. EE. UU.
fue el pafs de este grupo con mayor caida, habiendo pasado
del 17% al 10% en el lapso indicado. También perdieron
participacion Canada, Francia, y Australia.

3. Argentina muestra claras fortalezas y debilidades
con la expansion de sus exportaciones. En cuanto a las
primeras, demostrd capacidades para crecer con relacion
al promedio mundial, ser el pais que mas crecit, después
de Brasil, del grupo de competidores mencionados en
el parrafo anterior, estar insertada a través de uno de
los complejos (el de la soja) cuya demanda de mundial
de importaciones mas crece y con mayor resistencia al
desempleo en la crisis del 2001-2002. Como debilidades
pueden identificarse su concentracién en pocos
productos, su muy pequefio porcentaje de exportaciones
de preparaciones alimenticias, exportar productos con un
precio unitario promedio muy bajo en relacion a los paises
que crecieron e incluso con respecto a los competidores
de su grupo, y adoptar politicas contrarias a su expansion
que imperaron principalmente a partir de las decisiones
empresarias de los afios 2006 hasta la actualidad.

4. Una via de expansion para las exportaciones originadas
en el agro seria que Argentina, junto con Brasil, continuaran
manteniendo la modalidad actual de insercion, lo cual les
permitiria ir reemplazando a los paises de su grupo que
tienden a perder participacion en el comercio mundial. Esta
via (nica de expansion tiene sin embargo debilidades ya
mencionadas.

5. Los ejemplos de otros paises que han tenido fortuna
en insertarse, deberfan tomarse en cuenta para formular
nuestras politicas. Tales son los casos de Chile,
Italia y Nueva Zelandia. El primero de los nombrados
adoptd politicas que le permitieron diferenciar sus
productos, ocupar un alto porcentaje de su mano de obra
manufacturera en el sector agroindustrial, exportar un
porcentaje relativamente importante como preparaciones
alimenticias y exportar productos con alto precio promedio
unitario. Italia es un ejemplo a seguir por la capacidad que
ha tenido para continuar agregando valor a lo largo de las
cadenas de los cereales, los lacteos y el aceite de oliva.
Nueva Zelandia también es semejante al caso anterior
pero su fortaleza yace en agregar valor en las cadenas de
los l4cteos y ganaderias bovina y ovina.

6. La estabilidad de las politicas macroeconémicas, de
comercio y sectoriales, y la importancia primordial de la
economia de mercado como asignador de recursos, son
un denominador comdn presente en los casos de todos
los paises exitosos en aumentar su participacion en el
comercio mundial, adn con diferencias tan significativas
como las que pueden existir entre culturas, sistemas
econémicos y de gobierno como son las de la Republica
Popular China, Alemania, Tailandia y Chile. La (nica
excepcion es la de Argentina.

1. Practicamente todos los paises utilizaron acuerdos
comerciales para favorecer su comercio internacional,
pero algunos han participado de esquemas mas exitosos
de integracion que otros. Argentina solamente ha
participado en acuerdos de integracion en los cuales
tanto ella como sus socios han colocado multiples
obstaculos.

8. Practicamente todos los paises utilizaron también
politicas de inversion publica para favorecer sus sectores
agroindustriales. Este compromiso ha sido sumamente
débil para nuestro pais, siendo incluso notoriamente
menor al empefio en Investigacion y Desarrollo de Brasil
y Chile.

9. Hubo, por otro lado, una gran variedad de politicas
por parte de los paises que tuvieron éxito en aumentar
su participacion relativa en el comercio mundial. Los
paises desarrollados utilizaron, en mucha mayor medida
que los que no lo son, politicas para subvencionar su



produccién y exportaciones. Argentina ha sobresalido®
como uno de los pocos paises que ha aplicado impuestos
a las exportaciones de manera generalizada a todos sus
productos originados en el agro. Se encuentra ademés
entre los que aplican tasas porcentuales mas altas de
impuestos a las exportaciones y utiliza multiplicidad de
herramientas para restringir exportaciones.

10. Unode los pocos instrumentos que utilizaron los paises
que crecieron en participacion porcentual del comercio
internacional, y que Argentina también emple6, fueron los
diferenciales arancelarios de importacion y exportacion para
productos originados en el agro. Sin embargo, su aplicacion
deberia regularse para ser empleados solamente cuando
se dan las condiciones internas e internacionales propicias
para generar aumentos de valor agregado y/o complejidad
tecnoldgica.

11. Con respecto a la legitimidad de politicas que
Argentina podria emplear para favorecer la expansion de
sus exportaciones concluimos que:

a) En el dmbito de la OMC, la aplicacion tanto de
aranceles a la importacion (respetando las Listas OMC),
como a la exportacidn, son medidas vélidas y permitidas.
Inmediatamente relacionado a este tema se encuentran
los diferenciales arancelarios, en ambos sentidos, que
pueden ser utilizados para agregar valor a la produccion y
exportacion. Respecto de las restricciones y prohibiciones
a la exportacién, son aplicables, pero de manera
excepcional.

b) Enrelacién a las exenciones tributarias, basicamente
se busca evitar que por medio de las mismas se otorguen
subvenciones a la exportacion, asi que de cumplir con
dichas obligaciones, son vélidas.

¢) Tanto los contingentes arancelarios como las licencias
de importacion son herramientas permitidas por la OMC,
pero no deben ser utilizadas como mecanismos para
obstaculizar el comercio o limitarlo indiscriminadamente.
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d) Tanto las zonas francas como el Drawback, estan
amparados por la normativa internacional, y por ende,
estan permitidas.

e) La politica monetaria de los paises no esta regulada
por la OMC, la cual remite para su tratamiento al FMI.
De las disposiciones de este Gltimo se desprende que
la utilizacion del tipo de cambio para favorecer las
exportaciones, mediante devaluaciones competitivas por
ejemplo, se encuentra vedado.

f) Elfomento de la inversion privada, por parte del Estado,
esta permitido por la OMC, siempre que no se trasvasen los
limites y se convierta en un subsidio.

g) Similar a lo anterior es el caso de la inversidn publica.
Los paises pueden invertir en ambitos tales como Ciencia
y tecnologia, Educacion, Marketing e Infraestructura, pero
respetando las disposiciones en materia de subsidios.

h) Las ECE pueden ser utilizadas como un medio para
el fomento de la produccién y exportacion. La OMC las
permite, pero impone una serie de obligaciones a los
paises que las posean.

i) Los Acuerdos Comerciales no solo estan permitidos en
la OMC, sino que son vistos como uno de los mecanismos
mas importantes para el desarrollo del comercio.

j) Lasmedidasde defensacomercial pueden serutilizadas
para proteger las ramas de produccién nacional, pero
solo bajo determinadas circunstancias explicitamente
estipuladas por la OMC, y no como un mecanismo de
obstaculizacién del comercio.

k) La utilizacién de subsidios se encuentra vedada para
los miembros que no los consignaron en sus listas al
momento de la concrecion de la OMC. Sin embargo,
aquellas subvenciones que no impliquen alguno de
los efectos desfavorables sefialados, se encuentran
permitidas.

32 Ver los estudios comparativos que ha realizado la Fundacion INAI con la colaboracion del Programa de Insercion Agricola:

http://www.insercionagricola.org.ar/uploads/Informe_Final_Martini.pdf
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Anexo 1. Exportaciones Agricolas de Paises Seleccionados (en millones US$ corrientes y %)

Exportaciones agricolas totales Participacién en el comercio mundial (%) Crecimiento participacin
Pais Promedio Promedio Promedio Promedio 7o en comercio mundleil
1980-82 2005-07 1980-82 2005-07 e/1980-2y 2005-7

Mundo 287.618 973.450 - - -
Chile 1.090 11.740 0,38 1,21 217,87
Polonia 1.188 12.054 0,41 1,23 199,72
Espafia 3.968 32.392 1,38 3,34 142,44
China 4.381 33.369 1,53 343 124,60
México 2.131 14 .205 0,74 1,46 97,87
Tinez 207 1.376 0,07 0,14 96,94
Indonesia 3.367 18.467 1,16 1,88 61,76
Tailandia 4.194 21.443 1,46 2,20 50,17
Alemania 12.287 62.409 427 6,40 49,76
Ecuador 779 3.802 0,27 0,39 4441
Italia 6.355 30.638 2,21 3,15 42,61
Holanda 16.657 75.441 580 7,76 33,91
India 2.835 12.881 0,99 1,31 33,02
Uruguay 603 2.519 0,21 0,26 23,64
Marruecos 648 2.669 0,22 0,28 23,31
Brasil 10.107 40.934 3,51 4,20 19,68
Argentina 5.793 23.085 2,01 2,36 17,11
Irlanda 2.884 11.075 1,00 1,14 14,01
Costa Rica 702 2.701 0,24 0,28 13,39
Turquia 2.410 8.923 0,84 0,92 9,01
Nueva Zelanda 3.918 14.095 1,36 1,45 6,43
Dinamarca 6.113 19.244 2,13 1,99 -6,62
Kenia 626 1.919 0,22 0,20 -9,31
Francia 19.156 58.112 6,65 599 -10,02
Malasia 5.404 16.488 1,88 1,68 -10,45
Canada 15.027 44.699 5,23 4,62 -11,75
Guatemala 854 2.357 0,30 0,24 -18,57
Sri Lanka 643 1.747 0,22 0,18 -19,86
Mauricio 252 633 0,09 0,07 -25,01
Australia 9.362 21.913 3,26 2,28 -30,06
Hungria 2.316 5.240 0,81 0,53 -34,03
Pakistan 1.017 2.231 0,35 0,23 -34,27
Colombia 2.372 5.116 0,82 0,53 -3594
Sudafrica 2.579 5.280 0,89 0,55 -38,71
Malawi 240 495 0,08 0,05 -39,57
Estados Unidos 49.287 96.283 17,12 9,87 -42,33
Costa de Marfil 2.126 3.591 0,74 0,37 -49,55
Singapur 3.138 5.198 1,09 0,53 -50,92
Filipinas 2.192 2.916 0,76 0,30 -60,36
Argelia 108 88 0,04 0,01 -75,83
Etiopia - 921 - 0,09 -
Kazajstan - 1.259 - 0,13 -
Rusia - 18.324 - 1,86 -
Ucrania - 5.548 - 0,57 -
Vietnam - 9.527 - 0,97 -

Fuente: Elaboracién propia en base a datos estadisticos de la OMC.
Nota: Si bien en la columna "Participacién en el comercio mundial" se volcaron los datos con sélo dos decimales, las cifras de "Crecimiento participacion % en comercio
mundial" fueron elaboradas tomando en cuenta todos los decimales de los datos correspondientes a las dos columnas anteriores.
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CRECIMIENTO AGROPECUARIO, CRECIMIENTO INDUSTRIAL
Y DECADENCIA ECONOMICA: UNA INTERPRETACION DE LA
EVOLUCION ARGENTINA DESDE FINES DEL SIGLO XIX*

l. Introduccion

Existe una corriente de pensamiento que ve en el crecimiento
industrial mayores beneficios que en el crecimiento
impulsado por el sector agropecuario. Industria en este
sentido, es todo aquello que esta producido bajo techo
(fabricas) con la combinacién de trabajo, capital e insumos
intermedios. En contraste, el sector agropecuario produce
a cielo abierto fundamentalmente con trabajo, tierra,
semillas y ganado. La preferencia del poder politico en
favor de la industria ha tenido altos y bajos pero sin duda
ha predominado desde la década del 40. Esta preferencia
también esta en parte impulsada por el temor de que sin un
accionar claro del Gobierno en su favor, la industria tenderia
ha desaparecer generando un serio problema de empleo. La
historia de Argentina indica que este temor es infundado.

El propésito de este trabajo es ofrecer una revision
de algunos hechos econémicos y politicas publicas
salientes que justifican o desacreditan la afirmacién de
la existencia conflictiva entre el desarrollo agropecuario
y el desarrollo industrial de Argentina. Para ello, nos
basamos fundamentalmente en estadisticas publicas
como también, en algunos de los principales autores que
han estudiado la historia econémica de ArgentinaZ.

Este ensayo argumenta que las politicas que usadas
para transferir recursos productivos en favor de la
industria fueron sumamente costosas en términos de
ingresos perdidos por mala asignacion de recursos

Julio Nogués

como también, por efectos dindmicos negativos sobre
la tasa de crecimiento econémico y por ende, sobre los
niveles de pobreza. La misma experiencia de Argentina
muestra la dimensién de estos costos y para ello se
contrasta la industrializacion temprana, su dinamicidad y
caracteristicas estructurales, con las posteriores politicas
y Sus consecuencias econémicas y sociales vinculadas al
crecimiento agropecuario e industrial.

Las siguientes son algunas de las preguntas planteadas
en este ensayo: i) ;Cual es la evidencia empirica de
largo plazo sobre crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial? i) ;Como fue el patron de industrializacién
temprana mientras el sector agropecuario del pais crecia
a tasas aceleradas? iii) ;Como afectaron las politicas
discriminatorias la asignacién de recursos entre estos
dos sectores, iv) ;Que impactos han tenido las politicas
de liberalizacion comercial®, v) ;Como se compara la
experiencia de Argentina con la de otros paises cuyas
economias son esencialmente de base primaria?, vi) ;Cudles
fueron los impactos de las politicas discriminatorias sobre
la agroindustria? y, vii) ;Cuales fueron los costos de largo
plazo asociados con estas politicas?

Se argumenta que hacia fines del siglo XIX, Argentina ya
habia comenzado un sdlido proceso de industrializacién
con rapido crecimiento paralelo del sector agropecuario,
y que en términos sociales (empleo) no hay evidencias
solidas de que en algin momento del siglo XX era
necesario efectivizar una mayor transferencia de recursos

* L 7 . . ’ . sz 7 . ’ .
Agradezco la muy eficiente colaboracién de la licenciada Maria Elena Dueri en la preparacién y presentacion del material estadistico y

econométrico.

U Eneste trabajo, industria y manufactura y sector industrial y sector manufacturero son usados indistintamente.
2 Respecto a las estadisticas de Argentina, la mayoria de las series usadas estan incluidas en el importante trabajo de recopilacion realizado por

el Dr. Orlando Ferreres (2005).

3 Eneste trabajo los términos “liberalizacion comercial” y “apertura de la economia” se usan indistintamente. Por politica comercial se entiende al
conjunto de medidas incluyendo impuestos y subsidios que recaen sobre los productos cuando cruzan la aduana.
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a favor del sector industrial. Hechos internos como por
ejemplo, la desaceleracion del crecimiento del recurso
tierra en relacion al crecimiento de los otros factores
productivos, y externos (crisis y guerras) hubieran
continuado industrializando al pais con margenes de
proteccién razonables a costos mucho menores que los
que efectivamente termino pagando la sociedad. Algunas
evidencias de otros paises como Australia que también se
analizan, sustentan esta vision.

Algunas aclaraciones antes de adentrarnos al tema.
Primero, el anélisis que se presenta no contiene
investigaciones histdricas originales y en este sentido, no
representa un aporte a la historia econdmica. El aporte
consiste fundamentalmente en ofrecer una interpretacion
del comportamiento de largo plazo del crecimiento
agropecuario y manufacturero que surgen de las series
temporales sobre la base de un modelo de produccién y
comercio internacional que provee un marco de referencia
para resaltar algunos hechos salientes. Otro aporte
consiste en enfatizary medir los costos incurridos tanto en
términos de estaticacomparada como también, los efectos
que tiene el grado de apertura econdmica sobre la tasa de
crecimiento de largo plazo de la economia. Segundo, salvo
por algunos episodios politicos salientes que alteraron el
curso de los acontecimientos, este trabajo no indaga ni
en el porque se tomaron las decisiones que se tomaron
-las fuerzas en pugna-, ni quienes fueron los actores
salientes. Esta es una historia de la economia politica
de gran importancia pero que no esta tratada en este
trabajo. Tercero, la moneda y las finanzas publicas como
también el comportamiento de los servicios son un marco
de referencia que no son tratados en esta interpretacion
salvo por algunos de sus posibles efectos sobre el
crecimiento de los sectores analizados. Finalmente, si
bien se hace alguna referencia a la composicion interna
de los sectores agropecuario e industrial, la atencidn esta
centrada en las caracteristicas del crecimiento relativo de
estos sectores y sus determinantes.

El resto de este trabajo sigue el siguiente orden. La Seccion
Il presenta el marco analitico sobre el cual se basa la
interpretacion de las series historicas. La Seccion [l

presenta las tendencias de largo plazo de varias variables
y de algunas de las fuerzas que influyeron sobre el patrén
de crecimiento industrial y agropecuario. La Seccion IV
analiza el periodo hasta 1930 prestando especial atencion
al patron de industrializacion temprana cuando el sector
agropecuario estuvo bastante libre de interferencias
de politicas publicas discriminatorias. Los periodos
1930-1945; 1945-1955; 1955-1990 y 1990-2008 estan
analizados en las Secciones V a VIII respectivamente.
La Seccion IX aplica el marco de referencia presentado
en la seccion Il a datos microecondmicos del sector
manufacturero. Esta seccion destaca la importancia de la
agroindustria dentro del sector manufactureroy los costos
en términos de empleo e ingreso manufacturero perdidos
como consecuencia de las politicas de proteccion. La
Seccion X compara la experiencia Argentina de crecimiento
con la de Australia y ofrece explicaciones de la creciente
divergencia entre los niveles de ingreso (PBI) per capita
observada durante las Gltimas tres décadas. Finalmente,
se presenta un resumen y se conjetura sobre algunas de
las principales lecciones de la propia historia que aln
siguen sin incorporarse en las politicas econémicas.

Il. Marco de referencia

Esta seccién resume en primer lugar la asignacion de
recursos (o factores) productivos (tierra, trabajo y capital)
en un mundo relativamente competitivo y abierto al
comercio internacional y luego analiza brevemente como
ciertas politicas de intervencién como los aranceles, los
tipos de cambio mdltiple y las restricciones cuantitativas
pueden afectar el crecimiento relativo de distintos
sectores. La discusion permite extraer inferencias que
en secciones posteriores serdn sometidas al analisis
estadistico y econométrico.

Il.1 Patrones de produccion y comercio

La teoria del comercio internacional conocida como
Heckscher, Ohlin y Samuelson (HOS), que incorpora de
manera saliente la importancia de la dotacidn relativa
de los factores productivos, tiene varias inferencias
conocidas y empiricamente importantes’. La primera es

* Bertil Ohlin (1933) fue el pionero pero posteriormente sus presunciones fueron formalizadas por Eli Heckscher y Paul Samuleson. Otras teorias del
comercio internacional también han sido formalizadas y sometidas al analisis estadistico. Entre estas cabe mencionar el rol de la geografia
(Krugman 1991) y la teoria estratégica del comercio internacional desarrollada inicialmente por Brander y Spencer (1983). La primera puede ser



que los paises produciran y exportaran aquel conjunto
de bienes industriales que son intensivos en el factor
relativamente abundante. Hace mucho ya que esta
prediccion fue confirmada para los paises relativamente
abundantes en trabajo o capital (Leamer 1995) que
producian esencialmente productos manufacturados.

La teoria también se confirma para aquellos paises
como Argentina y Australia que estan relativamente bien
dotados de tierra es decir, con relaciones de dotacion de
tierra atrabajoy detierra a capital relativamente elevados
en términos internacionales. Para estos paises, se predice
que el grueso de las exportaciones seran de productos
intensivosenel factortierra,yamedida que laacumulacién
de este factor aumenta a una tasa mas acelerada que la
de capital y trabajo, mayor sera la proporcion de bienes
primarios en la canasta de exportacion. Esto pasé en las
primeras etapas de crecimiento sostenido de Argentina
pero como se vera, no por ello se atraso el desarrollo
industrial porque paralelamente aumentaba la dotacion
de trabajo y capital.

Como muestra la experiencia internacional, el que un pais
sea relativamente muy abundante en tierra no descarta la
posibilidad de que se industrialice y eventualmente exporte
manufacturas. El tipo de manufacturas que produzcan
y exporten estos paises dependerd de las dotaciones
relativas de capital y trabajo asignadas a la manufactura
en relacion a las asignadas al mismo sector en otros
paises’. Suponiendo para simplificar que el capital y el
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trabajo asignado a la tierra esta fijo, el pais bien dotado
contierratendra unatendencia a produciryeventualmente
exportar bienes manufacturados intensivos en trabajo
si este sector esta relativamente bien dotado con este
factor, y producira y exportara productos manufacturados
intensivos en capital si esta relativamente bien dotado
con este factor.

Una pregunta importante y relativamente poco analizada
en la literatura se refiere al tipo de exportaciones
manufacturadas que realizara un pais abundante en
tierra cuya dotacion de trabajo y capital no agropecuario
se encuentra entre los extremos de los paises abundantes
en trabajo (China por ejemplo), y abundantes en
capital (Estados Unidos por ejemplo). La Argentina esta
caracterizada por este tipo de dotacidn es decir, su sector
manufacturero no esta caracterizado ni por una elevada
dotacidn de capital ni de mano de obra. Para estos paises,
la teoria predice exportaciones manufactureras cuya
intensidad productiva de factores esta en una situacion
intermedia: a menos que encuentren un nicho particular,
no exportaran ropa, ni tampoco bienes tecnolégicamente
sofisticados pero si podrian exportar eficientemente
algunas clases de maquinaria o alimentos procesados
haciendo uso de técnicas con intensidad intermedia de
factores. Como se dijo, este parece ser el caso del grueso
de la agroindustria (Seccién IX) pero también de algunos
tipos de maquinaria agricola que en afios recientes esta
siendo exportada (sembradoras directas y maquinas
pulverizadores)®.

vista como una extensidn del modelo HOS para incorporar los costos de transporte, mientras que la segunda ha sido aplicada a casos especificos como
la rivalidad entre Airbus y Boeing. Se considera que para una economia como Argentina que ha tenido un patrén bastante estable de especializacién
en sus flujos de comercio internacional determinada fundamentalmente por su dotacidn relativa de factores productivos mas que en el comercio
de tipo intra-industrial, la teoria HOS es la mas adecuada como marco de referencia para la interpretacion historica (ver también Krugman (1996)
para una revision de las teorias mas modernas del comercio que por lo general se aplican a casos especiales de comercio entre paises
industriales).

De manera més dindmica, la industrializacién dependeréd de la velocidad a la cual se acumulan los factores. Si la tierra se acumula
a una tasa mayor que los otros factores -0 si en un pais abundante en este factor el precio de los exportables aumenta-, aumenta la renta en
relacién al salarioy al retorno al capital (Jones 1979).

Una visién simplificada afirma que los paises que son abundantes en tierra, exportaran manufacturas intensivas en insumos provenientes del
sector agropecuario, pero esto no necesariamente debe ser asi. Por ejemplo, Argentina produce cueros y a pesar de conclusiones analiticas en
favor de la promocion de estas exportaciones (Cerruti 2003), y los grandes esfuerzos de politica y recursos de lobby dedicados a fomentarlas,
salvo por breves periodos de tiempo, los productores de calzado continian compitiendo con las importaciones y solicitando proteccion (Baracat
y Nogués 2006). Esto se debe a que la produccion de zapatos es intensiva en trabajo y los salarios de Argentina son altos en relacion a otros paises
que estan bien dotados con trabajo y tienen salarios mas bajos (Brasil, China). Este ejemplo muestra que si bien es posible, no es seguro de que los
paises bien dotados con tierra tengan una ventaja comparada en aquellas manufacturas que usan intensivamente insumos agropecuarios
producidos si al mismo tiempo requieren de manera intensiva el uso de factores relativamente caros. En dltima instancia, es un tema de analisis
empirico pero mas abajo se confirma que en términos de dotacion de factores y de comercio, el grueso de la agroindustria de Argentina es un
sector competitivo internacionalmente (ver seccion IX).
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Otra conclusién bien conocida es que el patrén de
industrializacion también dependerd del desarrollo de
las industrias que compiten con las importaciones’. Esta
industrializacion sera relativamente intensiva en trabajo
si la misma compite con importaciones provenientes
de paises como China, y sera relativamente intensiva
en capital si compite con paises como Estados Unidos.
Como para el sector competitivo con las importaciones,
la estructura productiva depende fundamentalmente
del patron de la demanda interna, la teoria no tiene
predicciones especificas sobre el crecimiento de este
grupo de industrias otra que la sefialada. El analisis
estadistico que se presenta mas abajo muestra que la
industrializacion sustitutiva paso por distintas etapas
en lo que a intensidad en el uso de factores productivos
se refiere y que durante su periodo mas extendido de
crecimiento, no requirié de proteccién excesiva.

Respecto a la remuneracion de los factores productivos,
en los paises abundantes en tierra, las rentas explican el
grueso de los ingresos. En términos de economia politica,
este factor favorece el libre cambio y esto es asi porque
la proteccion siempre empeora la retribucion del factor
abundante. Sin embargo, la historia de Argentina muestra
que los duefios de la tierra han tenido una capacidad
organizativa menor a los duefios del trabajo y del capital y
después de 1930, no pudieron o no supieron hacer prevalecer
su posicion. Cuando hacia fines del siglo XX |a economia
finalmente se abrié al comercio internacional, no fue por
presion de los duefios de la tierra sino por la hecatombe
de la anterior economia inflacionaria y la clara evidencia
empirica en contra de las experiencias autarquicas.

A diferencia del capital y el trabajo, la tierra es un factor
no reproducible. Por lo tanto, es perfectamente posible
que un pais que comienza como netamente agropecuario
termine acumulando tanto capital (Estados Unidos)
o tanto trabajo (China) que con el tiempo los bienes
manufacturados pasan a representar un porcentaje
mayoritario de la canasta de exportaciones. En Argentina
este proceso parece bastante estancado.

1.2 Proteccion y otras politicas sectoriales

Estos patrones de produccion y comercio pueden quedar
invalidados por las caracteristicas de varias politicas
plblicas. Por ejemplo, existen vifias plantadas en terrenos
baldios de Viena, Austria, pero este tipo de fendmenos no
esta entre aquellos que pueden ser predecidos por |a teoria
HOS. Estas vifias no podrian estar ubicadas donde estan
si no fuera por la existencia de politicas discriminatorias
en contra de la construccion edilicia, y/ 0 exageradamente
a favor de las vifias.

El ejemplo ilustra la importancia que tienen las politicas
de intervencién®, como las comerciales pero también las
que afectan los mercados de factores, para interpretar
las caracteristicas del crecimiento agropecuario y el
crecimiento industrial. En una economia operando
cerca del pleno empleo como la que prevalecié en
Argentina hasta 1930, cualquier arancel atraia recursos
hacia el sector protegido y por lo tanto, aumentaba
artificialmente la participacion del mismo en el PBI.
Estos recursos son extraidos de todos los sectores
incluyendo exportables, otros manufacturas importables
no protegidos, y servicios no comercializados. El arancel
determina por lo tanto, en conjuncién con la acumulacién
de factores, el patron y la velocidad de industrializacion.
Si el lobby y los politicos muestran preferencias hacia
la gran industria pesada como lo observado a partir de
los 40, el patron de industrializacién serd méas capital
intensivo aunque el pais no este bien dotado de capital.
Si por otro lado, el lobby resulta en medidas protectivas
a favor de manufacturas intensivas en trabajo, el patrén
de industrializacién serd mas intensivo en empleo. En
cualquiera de los dos casos, este tipo de industrializacion
no llegard a ser exportadora o exportara mucho menos
que una industrializacion mas competitiva’.

Cuando la proteccion es indiscriminada como ocurrié por
muchos afios en Argentina a partir de los 40, la intensidad
factorial de su industrializacién es un tema esencialmente
de andlisis empirico. Bajo pleno empleo, cualquiera sea

" Eneste trabajo, industrias competitivas con importaciones, industrias sustitutiva e industrias protegidas se usan indistintamente.
8 Intervencién incluye todas las medidas que cambian la asignacion de recursos en relacion a una situacion competitiva mientras que distorsion

la usamos en relacion a la politica comercial.

’ Obviamente, el hecho que se promueva una industrializacién intensiva en capita no hace a un pafs abundante en este factor y lo contrario puede

suceder.



la medida en favor de la industria competitiva con las
importaciones, el sector agropecuario y el segmento
industrial exportador pierden recursosy produccion. Como se
vera, la elevada discriminacion en favor de la manufactura
sustitutiva y algunos servicios despojo al campo de recursos
productivos y retardo su crecimiento tecnolégico.

Cuando la discusién se extiende al andlisis de otros
instrumentos no arancelarios como subsidios y controles
burocraticos sobre el comercio, cualquier cosa puede
suceder. Por ejemplo, una prohibicion de importacion
aumenta los precios internos del producto protegido, pero
un subsidio a la exportacion suficientemente generoso
puede hacer que esa industria protegida también exporte.
De esta manera, un producto naturalmente importable se
transforma en otra artificialmente exportado con lo cual se
ha generado un ejemplo de lo que usualmente se conoce
como “reversion del patron de comercio” con elevados
costos para el pais'’. Como se vera, Argentina también se
caracterizd por laimplementacion de subsidios a favor de las
exportaciones de productos industriales protegidos i a estas
politicas se las denomind “promocion de exportaciones”.

Algo similar puede ocurrir con una prohibicidn de exportar
como la que esta siendo implementada actualmente
para la carne vacuna y otros productos agropecuarios. A
diferencia de la prohibicién de un importable, la decretada
sobre un bien exportable disminuye su produccién y
aumenta la demanda interna allanando de esta manera
el camino para que el mismo se transforme en importable
y de esta manera, se “revierta” la direccion del comercio'’.
La disminucidn de la produccion del producto castigado
con una barrera sobre las exportaciones despide factores
productivos y capital que buscan emplearse en otras
actividades y en este sentido son similares a la proteccion
de las importaciones'”.

I FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

En presencia de intervenciones en los mercados de
factores, el andlisis empirico se complica aiin mas. En
Argentina y a lo largo de los afios, pero particularmente
acentuandose a partir de mediados de los 40, un numero
de politicas distorsionaron severamente la eleccion de
técnicas productivas a través de distorsiones en los
precios relativos de los factores bajando el de la tierra,
y aumentando los de los otros factores, principalmente
el trabajo. La legislacién laboral ha ido montando un
nimero importante de impuestos sobre los salarios y
de esta manera, se ha generado una brecha creciente
entre el costo de trabajo con el salario de bolsillo. Esto
ha incentivado una industrializacién menos intensiva en
trabajo y por ello aparece como de elevada productividad
laboral (Seccidn IX).

Desafortunadamente, esta misma legislacién, que
politicamente se vende como “justicia social”, también
ha sido un importante impulsor del mercado laboral
informal con millones de argentinos desprotegidos. Se
estima que en la actualidad, solo el 50% de la fuerza de
trabajo esta cubierta con proteccion social estable con lo
cual se ha abierto una brecha importante entre los que
estan y no estan incluidos®. Es decir, a lo largo de los
afios, el funcionamiento de la economia ha sido tan pobre
y algunos sectores tan capital intensivos que ha dejado
millones de trabajadores en la informalidad.

Asimismo, distintas leyes e intervenciones del Ejecutivo
han afectado el costo del capital y también en este caso,
el beneficio o el costo privado de las mismas depende de
quienesy como las enfrentaron. Por ejemplo, la prohibicién
de importar bienes de capital producidos domésticamente
(una intervencién que en el pasado fue tradicional
en Argentina y muchos otros paises) perjudicaban a
aquellas industrias que pagaban elevados precios por

Si bien a nivel mundial estos ejemplos no han sido inusuales en paises en desarrollo (Balassa 1971) si han caracterizado algunos productos bajo
el ala del proteccionismo agricola de los paises ricos (Nogués 2004).
Este tipo de politicas no tiene nada que ver con las que deberian implementarse para promover las industrias nacientes (“infant industry”). En

el caso de Argentina, las politicas pablicas rara vez se han justificado por industria infante y en menos casos adn, las mismas fueron notificadas

al GATT como se deberia haber hecho.

Dada la equivalencia econdmica entre aranceles de importacion y derechos de exportacion (Lerner 1936), lo que interesa al momento de medir

las consecuencias sectoriales es la distorsion en los precios relativos entre los recibidos por los productores de bienes exportables y el recibido
por los productores de bienes importables en relacion a los mismos precios vigentes en los mercados internacionales.

El panorama actual esta expuesto en varios niimeros del informe periddico publicado por SEL Consultores (http://www.selconsultores.com.ar/index-home.htm).
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los producidos localmente mientras que la misma politica
beneficiaba a aquellas industrias a quienes el Estado les
otorgaba licencias para que pudieran mecanizarse con
equipos importados'. De esta manera, se promueve la
industria de algunos bienes de capital pero se perjudica
a todas aquellas que deben adquirir sus equipos en
el mercado local. En Argentina, politicas sectoriales
contradictorias como estas han sido usuales®.

Segin fuera la estructura de costos relativos de mano
de obra a capital determinados por las regulaciones, el
patron de industrializacion podia ir por caminos mas o
menos capital intensivos aumentando o disminuyendo la
demanda por trabajo principalmente en el sector urbano
que es el que mas directamente esta conectado con la
industria. Como se verd, durante la segunda mitad
del siglo XX esta industrializacion parece haber sido
excesivamente capital intensiva.

11.3 Otros determinantes del crecimiento
agropecuario e industrial

Otros factores que son importantes en el estudio del
crecimiento agropecuario y el crecimiento industrial
incluyen: a) el tipo de cambio real y los términos del
intercambio y, b) la fortaleza institucional.

1. Politica cambiaria y los términos del intercambio

A lo largo de la historia de cualquier pais, los términos
del intercambio es decir, la relacion entre los precios
internacionales de los exportables e importables, pueden
moverse a favor de unos u otros. En estos movimientos
pueden actuar tanto politicas de terceros paises como
por ejemplo el proteccionismo agricola, como también
cambios independientes en los patrones de oferta vy
demanda mundiales. Si bien el proteccionismo agricola
fue inicialmente impulsado por la crisis del 30 y hasta
nuestros dias ha continuado desarrollandose, para el
analisis del crecimiento agropecuario e industrial interesa
mas las tendencias de los términos del intercambio, que
Sus causas.

Las politicas de discriminacién en favor de la
industrializacion ~ también  estuvieron  impulsadas
intelectualmente por la teoria del deterioro de los
términos del intercambio. La misma pregonada entre
otros por la CEPAL fue adherida casi undnimemente por
los paises de América Latina. Dado que esta teoria era
verificada periédicamente (pero no sisteméaticamente)
durante aquellos afios, sucesivos gobiernos concluyeron
que una manera de protegerse de los posibles ingresos
declinantes era adelantdndose a lo que un deterioro
secular de los términos del intercambio necesariamente
hubiese originado en Argentina a saber: una traslacion de
factores productivos desde el sector primario exportable
hacia otros sectores y por lo tanto, un crecimiento mas
rapido de la industria que del sector agropecuario.
Sabemos que esto ocurrid y la pregunta es si el
crecimiento de la industria durante la segunda mitad
del siglo XX mas rapido que el agropecuario se debid
mas al deterioro de los términos del intercambio, 0 a las
politicas discriminatorias. La evidencia sobre proteccion
y discriminacion en los mercados de bienes y factores que
se presenta mas abajo indica que el impacto de estas
sobre los términos domésticos del intercambio fue mucho
mas importante que el ocasionado por las fluctuaciones
de los precios internacionales.

Recordamos sin embargo que si bien los paises
latinoamericanos incluyendo Argentina han enfrentado
y siguen enfrentando términos relativamente inestables
(Blatman y otros, 2007) y aparentemente costos asociados
en términos de crecimiento, hay otros paises como Australia
quecon politicas publicas adecuadas han podido amortiguar
adecuadamente estas fluctuaciones (Battacharyya y
Williamson 2009). Otro aspecto de interés es que en el largo
plazo, no parece ser cierto que los términos del intercambio
enfrentados por los paises agroindustriales hayan sido
mas inestables después que antes de 1930. Por otra parte,
durante el actual proceso de globalizacion, la volatilidad
enfrentada por los paises relativamente abiertos, es menor
que la enfrentada por los cerrados. En esto ha ayudado
la existencia de ciertos niveles de desarrollo industrial
eficiente (Jacks y otros, 2009).

1S bien a nivel mundial estos ejemplos no han sido inusuales en paises en desarrollo (Balassa 1971) si han caracterizado algunos productos bajo

el ala del proteccionismo agricola de los paises ricos (Nogués 2004).

15 Un caso extremo podria ser la de una industria que teniendo varias alternativas tecnoldgicas, elige la mas capital intensiva simplemente porque el
gobierno le otorga una licencia libre de aranceles para importar sus bienes de capital y con el subsidio implicito exporta el bien equivocado
(reversién del patron de comercio), con la técnica mas subdptima (empleando un minimo de trabajo) a un elevado costos social.



Finalmente, al momento de analizar el crecimiento relativo
de distintos sectores importan no solo las politicas
comerciales y los términos del intercambio pero también,
la politica cambiaria. Como se verd, en ocasiones
Argentina también la politica arancelaria y de derechos
de exportacion han sido ajustada pari passu con el nivel
del tipo de cambio real (“devaluaciones compensadas”).

2. El marco institucional, las politicas de proteccion y
el crecimiento econdmico

El énfasis en la importancia de las instituciones como
impulsor del crecimiento ha sido bien establecido en
la literatura tedrica y empirica. El contraste entre la
historia econémica de Argentina antes y después de
1930 es un claro ejemplo del importante rol que jugaron
las instituciones. La actual decadencia institucional
de Argentina es tan seria que algunos autores tienden
a enfatizar una vuelta a la fortaleza institucional como
el factor clave para desatar las fuerzas impulsoras del
crecimiento. Sin embargo, la fortaleza institucional hace
tanto por el crecimiento como este hace a la primera.
De esta manera, la clave esta no solo en encontrar el
mecanismo que haga renacer el respeto social por las
instituciones pero también, en combinar esto con politicas
econdmicas adecuadas. Sobre esto, existe una importante
literatura tedrica y empirica que destaca la importancia
de esta combinacion como dinamizador del crecimiento®.

Las causas de esto se encuentran en los incentivos que
una economia abierta genera en relacion a otra cerrada:
i) incentivos para mejorar la asignacién de recursos;
ii) incentivos en favor de mayor niveles de inversion;
iii) incentivos para generar innovaciones y en fin, iv)
incentivos para mejorar politicas macroecondmicas
sostenedoras de la apertura comercial'’. Como se vera en
la proxima seccion, Argentina no ha sido una excepcion
a la relacion entre apertura y crecimiento. Por lo tanto,
a lo largo de la discusidn, se resaltaran varios aspectos
institucionales que se mencionan en esta literatura.

16 Sobre esto, ver por ejemplo Jones (1997).
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lll. Las tendencias de largo plazo

Esta Seccion contiene tres puntos. En el primero se revisa
brevemente algunas estadisticas del PBI per capita
comparadas de Argentina con otros paises. El objetivo es
simplemente recordar una vez mas el potencial que tuvoy
sigue teniendo la economia en relacién a lo efectivamente
producido. El segundo punto, presenta las tendencias de
largo plazo del crecimiento industrial y agropecuario. Esto
se hace para adelantar en trazos gruesos la discusion
mas detallada que secciones posteriores presentaran para
distintos periodos desde alrededor de 1870. Finalmente, en
linea con el marco de analisis de la seccién anterior, se
presenta una discusion de las tendencias de largo plazo de
los términos del intercambio y el tipo real de cambio real.

lll.1 Crecimiento comparado de Argentina

Como es bien conocido, entre 1870 y la actualidad
Argentina ha sufrido cambios importantes en su tasa de
crecimiento y en su estructura productiva’®. En términos
relativos, el resultado saliente ha sido su espectacular
deterioro econdmico ya que su ingreso per capita paso
de estar entre los primeros 10 pafses del mundo a fines
del siglo XIX y principios del siglo XX (Maddison 1997),
al puesto 58 en 2006%. Analizando la situacién mundial,
durante el periodo 1870-1913, Argentina fue la economia
de mas rapido crecimiento (Maddison 1997, Cuadro 3.2).

Como muestra el Grafico Illa. 1, en relacién a Estados
Unidos, la pérdida es llamativa. Mientras que entre 1895
y 1899 el ingreso per capita de Argentina era equivalente
al 86% del de este pais, para 2000-2004 era equivalente a
solo el 28%. Con altos y bajos, algunos importantes, hasta
los 30 Argentina no se alejo de manera importante del
crecimiento de los paises industriales pero a partir de ac4,
estatendencia se revierte y comienza la declinacién relativa.
Como se sabe e insistira en este trabajo, esta declinacion
relativa coincide con la implementacién de varias politicas
discriminatorias que terminaron perdurando por décadas.

17 El articulo pionero demostrando la experiencia entre la apertura y la tasa de crecimiento es de Sachs y Warner (1995). Esta literatura no esta
exenta de criticas (Rodriguez y Rodrik, (2000), pero a nivel agregado, la evidencia acumulada esta a favor de los primeros autores.

18 parecen existir serias divergencias respecto al ritmo de crecimiento con anterioridad a 1870. Para una breve discusién ver Cortés Conde (2007), p. 19.
19" Sobre la base de informacién del Banco Mundial publicada en http://www.finfacts.ie/biz10/globalworldincomepercapita.htm
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Grafico llla.1: PBI per capita de Argentina y Estados Unidos: 1870-2004
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

Grafico ll1a. 2: PBI per capita de Argentina y Brasil: 1870-2004
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

Brasil es otro pais que también ha cerrado su diferencia
inicial de ingresos con Argentina. Comenzando con una
brecha casi cinco veces superior a favor del pais, para
2004 Brasil habia acortado la misma a una deferencia
de solo 67%.

El Cuadro Illa. 1 presenta brechas de ingresos para una
muestra de paises que comenzaron su desarrollo econé-

mico moderno sobre la base de ventajas comparativas
agroindustriales. Salvo en relacion a Suecia, en 1896-99
Argentina tenia un PBI per capita menor al de los otros
paises incluidos en la muestra. Si bien para 1925-29 el PBI
percapita de Estados Unidos habia crecido aceleradamente,
para entonces Argentina habia disminuido la brecha de
ingresos con Australiay Nueva Zelanda mientras que Suecia
habia achicado solo un poco la diferencia. Finalmente, para
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Cuadro I1l.a.1: Brecha del PBI per capita de Argentina con

una muestra de paises: periodos seleccionados (%)*

Pais Brecha 1896-99 Brecha1925-29 Brecha 2001-04
Australia -32 -22 -4
Estados Unidos -22 -36 -73
Nueva Zelanda -26 -14 -52
Suecia 57 50 -62
* Estimado como la diferencia de los ingresos per capita en relacion al ingreso del pais comparado.

Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

2001-04, las brechas se habian elevado sustancialmente,
en algunos casos mas que triplicado-, y vuelto negativas
con todos los paises. Suecia que solo 70 afios atras era
mas pobre que Argentina, se habia transformado en un
pais industrial rico.

l1l.2 Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial en el largo plazo

El Gréfico lllb.1 muestra la participacion en el PBI del sector
agropecuario y manufacturero desde 1875 hasta 2007 a
precios de mercado. Se aprecia como a partir de alrededor
de 1930, la participacion del sector manufacturero
aumenta de manera significativa mientras declina la del
sector agropecuario. Finalmente hacia los 70, y a pesar de
la elevada proteccion recibida durante décadas, el sector
manufacturero pierde fuerza y durante las tltimas décadas,
la produccion global de bienes de la economia cae en
relacion a la produccion de servicios. Los impactos y caidas
de la produccion de bienes asociados con devaluaciones y
apreciaciones (principalmente 1977-1981y 1989-2001) se
aprecian con bastante claridad®.

Cabe destacar también que a pesar de la gran
devaluacion de 2002, la participacion de estos sectores
tiende a ubicarse en alrededor del 30% y ya no regresa
a los niveles de los 70. Esto indicaria que la Argentina
se encamina hacia una etapa post-industrial asociada

mas con una economia productora de servicios que de
bienes. Si bien esta tendencia es una caracteristica del
crecimiento econémico de muchos paises, en la Argentina
de los dltimos 20 afios la misma ha estado acentuada por
la instrumentacidn primero de politicas de aperturay mas
recientemente, por politicas anti agropecuarias.

El' Cuadro Illb.1 presenta las tasas compuestas de
crecimiento del PBI y sus componentes agropecuario y
manufacturero para periodos seleccionados.

Las cifras muestran que desde 1875 hasta 1930, la economia
Argentinacreci6é aunatasaacumuladade 5%. Uncrecimiento
de largo plazo a tasas tan elevadas y sostenidas no ha
vuelto a repetirse. Los niimeros también muestran, contra
una creencia en contrario, que durante este largo periodo el
sector manufacturero crecié mas rapidamente que el sector
agropecuario. A partir de ahi, y en parte como consecuencia
de la politicas proteccionistas y populistas?, el crecimiento
del sector agropecuario se desacelera -en algunos momentos
marcadamente como entre 1981 y 1989- mientras que hasta
mediados de los 70, el del sector manufacturero se acelera.
El fracasado intento de apertura entre 1976 y 1981 cambio
por un breve periodo las suertes de estos sectores pero esto
ocurrié en un contexto de muy bajo crecimiento. Luego viene
la década perdida tanto para el sector agropecuario como el
manufacturero y las variaciones anuales promedio del PBI
registran valores negativos.

2 Como se discutird, la clara caida de la industria durante los 90 también esta asociada a la apertura implementada durante esos afios.

2L por politicas populistas se entienden aquellas que favorecen a algunos sectores a expensas de otros. Un aumento salarial importante otorgado a
un sector que no puede ser igualado digamos por los trabajadores informales ocasiona un aumento de precios que perjudica a estos.
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Grafico [11b. 1: Composicion del PBI entre 1875 y 2007: sector agropecuario y

sector manufacturero (% total)
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Fuente: 1935-2004 sobre la base de Ferreres (2005) y 2005-2007 (INDEC).

Cuadro IlIb.1: Tasas compuestas anuales de crecimiento (precios de 1993):

periodos seleccionados de 1875-2008

Periodos
1875-1930 | 1930-1945 | 1945-1955 | 1955-1976 | 1976-1981 | 1981-1989 | 1989-2001 | 2001-2008
Sector
PBI 4,96% 2,18% 3,98% 3,44% 1,12% -0,51% 2,87% 551%
Agropecuario 3,73% 1,45% 1,98% 1,97% 1,00% 0,14% 2,94% 3,62%
Manufactura 5,70% 3,59% 4,71% 4.36% -2,09% -0,53% 1,30% 6,25%

Fuente: 1875-2004: sobre la base de Ferreres (2005) hasta 2004, Cuadro 3.1.1, y 2005-2008: INDEC.



Durante el segundo intento unilateral de apertura,
basicamente entre 1990 y 1994, esta vez exitosa porque
como se vera estuvo consolidada por las obligaciones
contraidas en la Rueda Uruguay -incluidas en la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC)-, y por el arancel
externo comdn del Mercosur. Sin embargo, esta apertura
estuvo acompafiada por una importante sobrevaluacion
del peso -en parte necesaria para eliminar los efectos de
la elevada inflacion de fines de los 80 y principios de los
90-, que dificulto el progreso de los sectores agropecuarios
y manufacturero. A pesar de esto, la economia recupera
fuerzas y entre 1989 y 2001, el sector agropecuario
acelera su tasa de crecimiento. Sin duda que la
sobrevaluacion afecto los sectores productores de bienes
pero la estabilizacion y la apertura generaron incentivos
favorables por lo menos para algunos productos.

El altimo periodo caracterizado por la gran devaluacién de
2002 donde, en parte como consecuencia de la profunda
caidadelacrisisde 2001/02 (entre 2000y 2002 el PBl cae
un 15%), la economia se recupera rapidamente. Como se
dijo, este periodo esta caracterizado por el mantenimiento
de la apertura comercial por el lado de las importaciones
pero también, por una acentuada discriminacion contra
las exportaciones agropecuarias. Cabe destacar que la
apertura de Argentina es solo una fraccion de la apertura
que han alcanzado otros paises agroindustriales como
Australia y Canada (seccidn X).

Finalmente, otro elemento central para racionalizar la
magnitud de la caida de Argentina esta relacionado con
la caida en la disponibilidad del crédito consecuencia
a su vez de la inflacidn, y de las politicas de control y
represion financiera. La relacion de M3 a PBI que habia
superado 60% en los 30, habia disminuido a menos del
20% a principios de los 80 (Cortés Conde 2007).

Enresumen los nimeros muestran un claro contraste entre
los primeros 60 afios de desarrollo econémico y los Gltimos
casi 80 afios de bajo e inestable crecimiento. Durante
todo este largo periodo, el sector manufacturero crecié a
una tasa mas elevada que el sector agropecuario pero,
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como se vera, mientras los 60 primeros afios estuvieron
caracterizados por un crecimiento arménico y politicas
sectoriales bastante neutrales, desde los 30 la economia
se debatid entre la inestabilidad y la frustracion. Un pilar
de esta frustracion han sido sin duda las politicas de
intervencion que siguieron muchos gobiernos de distinta
orientacion politica que si bien aceleraron el crecimiento
de algunos sectores industriales, ahogaron el desarrollo
de la economia en su conjunto.

l11.3 Términos del intercambio, proteccion y
politica cambiaria

Elinterés en analizar los términos del intercambioy el tipo de
cambio real en un estudio sobre crecimiento agropecuario e
industrial es porque ambas variables pueden tenerimpactos
importantes sobre estos sectores. En teoria un aumento
de los precios internacionales de exportacién mejora
los incentivos a favor de la produccion de exportables,
mientras que un aumento de los precios de importacion
y un deterioro en los términos del intercambio mejora los
incentivos productivos de las industrias sustitutivas. Por
otra parte, una mejora del tipo de cambio real mejora
las oportunidades de los sectores productores de bienes
transables y lo contrario ocurre con una apreciacion de la
moneda doméstica (peso).

Como se menciona en la seccion Il, la variabilidad de los
términos del intercambio puede tener consecuencias
negativas sobre la economia. La politica econdmica
puede intentar compensar esas fluctuaciones por ejemplo,
ajustando el tipo de cambio de forma tal que un aumento
de los precios internacionales y mejoras en los términos
del intercambio podria compensarse con una apreciacion
de la moneda, mientras que una devaluacién podria
implementarse ante disminuciones de los precios de las
exportaciones y deterioro de los términos del intercambio
Este tipo de respuestas es precisamente el que encontré
Diaz Alejandro (1981) en su andlisis de la economia
Argentina para el periodo que transcurre entre 1913 y 1976.
Su principal resultado econométrico esta resumido en la
siguiente regresion? :

2 salvo que se indique lo contrario, en esta seccion todas las referencias a Diaz Alejandro son a su ensayo de 2001. La regresion se toma de su

Tabla 6.
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INTCR; = -1058 + 0017 - 0237l - 0,227, - 0,197/,

(1,15 (2,04) (1,59) (2,37)

R% =063

donde TCR es el tipo de cambio real entre la moneda
domestica y el ddlar estimado con los indices de costo de
vida®; T es una variable de tendencia que busca captar la
direccion de largo plazo del tipo de cambio real; Tl t-i (i =1
a4) son los términos del intercambio en el periodo t-i. Los
signos y la significatividad estadistica de las variables Tl
(entre paréntesis se indica el estadigrafo t), indican que
la politica cambiaria y los consecuentes ajustes en el tipo
de cambio real han respondido de manera inversa a las
variaciones en los términos del intercambio.

Segundo, el coeficiente estadisticamente significativo
de la variable tendencia (T), muestra un aumento de
largo plazo del tipo de cambio real del 43% ;Como se
debe interpretar este aumento? o puesto de otra manera,

F=341

- 0,14InTl 15
(1,45)

- 0,08y + U

(1,94) (1,18)

;Cuales fueron los principales determinantes del aumento
del TCR de largo plazo es decir: ;Fueron las politicas
domesticas que originaron una menor productividad de
la economia, o fue un deterioro de largo plazo de los
términos del intercambio? La respuesta a esta pregunta
es importante porque arroja informacién sobre el rol
de factores externos con relacion a los de politica
econdmica domestica. Se habla de un movimiento hacia
el equilibrio, si el aumento de largo plazo del tipo de
cambio real refleja un deterioro secular de los términos
del intercambio. Si este deterioro no ocurrié, entonces
fueron otras las razones que llevaron la economia de
Argentina a requerir un tipo de cambio cada vez mas
alto (y por consiguiente, salarios cada vez mas bajos)
para mantener su competitividad.

Grafico lllc.1: Términos del intercambio: 1875-2004
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Nota: el ajuste de los Tl con una variable de tendencia ( T[,Z o+ BZ‘ + U, ) arroja el siguiente resultado: a=101,7 (36,1)y b=0,03 (0,8
(entre paréntesis el estadigrafo t). Es decir, desde fines del siglo XIX hasta principios del XXI, los Tl no muestran tener tendencia.

Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

B Mas precisamente: TCRt = TCNtxICVeeuut/ICVArgt donde TCN es el tipo de cambio nominal promedio de importacién, ICVeeuu es el indice de
costo de vida de Estados Unidos e ICVArg es el indice de costo de vida de Argentina. Todas las variables estdn medidas en el periodo t.



Para el mundo en desarrollo, Jacks y otros (2009) han
encontrado que durante el siglo XX los términos de
intercambio no fueron ni mas inestables ni se deterioraron
mas ni menos que en el siglo XIX. Esta segunda conclusion
se aplica a la Argentina del siglo XX (Gréfico lllc.1). Se
concluye entonces que si el aumento de largo plazo del
tipo de cambio real de la economia no estuvo asociado
con un deterioro secular de los TI, entonces fueron otros
los factores determinantes del mismo. Lo mas probable
pareciera ser que este aumento esta asociado con un
deterioro relativo de la productividad de Argentina, por lo
menos, en relacion a Estados Unidos y quizds a muchos
otros paises. Este punto se destaca nuevamente en las
préximas secciones.

Por otra parte, reforzando esta conclusién, si algo ocurrié
desde los 40 fue un espectacular cierre de la economia
que en teoria deberia haber originado una menor demanda
por divisas y por consiguiente, una apreciacion de la
moneda es decir, una disminucién (y no un aumento) de
largo plazo del tipo de cambio real. Esta evidencia, que
se discute de manera ad-hoc, sugiere entonces que el
aumento de largo plazo del tipo de cambio real debe estar
asociado principalmente con politicas que han empeorado
la productividad de la economia. Segin Diaz Alejandro
(1981), la persistente tendencia a la depreciacion es
un: “... resultado que no sorprende ya que es conocido
el rezago tecnoldgico en la produccion rural pampeana
y los excesos en la industrializacién sustituidora de las
importaciones que ocurrieron en gran parte del periodo
bajo analisis...” (op. cit. p.16)%.
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Conrespecto ala politicacambiaria, si bien ha existido una
relacion inversa entre términos del intercambio y el tipo
de cambio real, el grado de asociacion dista mucho de ser
elevadoy la razén es que hay otras variables que también
son determinantes del tipo de cambio real pero que, debido
a falta de series cronoldgicas homogéneas, no han podido
ser incluidas como variables explicativas. Entre estas se
incluyen: i) barreras y subsidios sobre el comercio exterior,
ii) movimientos de capitales, iii) proteccionismo agricola
mundial y, iii) el marco institucional y de las politicas
fiscales. De este conjunto de factores, las variables que
estan sometidas a la influencia de las politicas piblicas
son la primera, y la ultima (el movimiento de capitales
es un resultante de la calidad de las politicas publicas y
la fortaleza de las instituciones) y al igual que el tipo de
cambio, pueden ser usadas para amortiguar los shocks
externos. La conclusion de Diaz Alejandro es que en
promedio la politica cambiaria amortigud parcialmente
los shocks exdgenos y en algunos casos, de manera clara
como ocurrid en 1930-33 cuando la devaluacién ayudo a
la Argentina a compensar la caida de los términos del
intercambio y de esta manera, a escapar ha algunas de
las consecuencias negativas de aquella crisis®.

En su estudio, Diaz Alejandro también encontré una
relacion negativa entre tipo de cambio real y una variable
indicadora de los niveles de proteccion comercial que
toma valores 0,1, 2 o 3 segln el nivel aproximado de
apertura: cero cuando la economia estaba muy abierta, y
tres para cuando estaba muy cerrada®. Hasta 1929 este
autor clasifico la economia como muy abierta y en los tres
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Si fue asi, entonces en Argentina la teoria de la determinacion del tipo de cambio no se cumplié porque la mkisma supone que cuando un pais
protege, lo hace sacrificando costos de asignacidn (los famosos tridngulos de Harberger). Pero esta teoria no tiene en cuenta los costos extras de
gran magnitud que se pagan cuando las politicas de proteccion se aplican de manera irracional prohibiendo importaciones, generando burocracias
de control, y eliminando los incentivos para minimizar costos Krueger 1976).

Concretamente afirma: “... Las depreciaciones reales de los afios 30 ayudaron a la Argentina a superar la Gran Recesion con bastante éxito...” (op.
cit. p.6). Determinar el rol jugado por los otros determinantes del tipo de cambio real se enfrenta como se dijo, con problemas de falta de informacion
y ademas, estas variables puedeny han estado relacionadas entre si. Por ejemplo, un nivel de ahorro publico sostenido e invertido en infraestructura
y/o educacion, puede aumentar la productividad total de la economiay paralelamente, puede atraer capitales como ocurrié durante los primeros
60 afios de despegue econdmico. Algo en este sentido encuentran Battacharyya y Williamson (2009) en su estudio sobre las politicas econdmicas
y los términos de intercambio de largo plazo enfrentados por Australia.

Esta variable esta construida en base a los valores de la relacion entre los indices de precios mayoristas agropecuarios y no agropecuarios es
decir, sobre la base de los términos internos de intercambio domésticos entre el sector agropecuario y los otros pero principalmente,
el industrial.
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gobiernos de Perdn como muy cerrada mientras que la
variable toma valores intermedios en los otros periodos?’.

Al introducir los niveles de proteccion asi definidos como
variable explicativa del tipo de cambio real en |a regresion
presentada més arriba con observaciones hasta 1976,
si bien los signos siguen siendo correctos, los términos
de intercambio pierden algo de valor explicativo. Esto
ocurre en parte, porque ambas variables independientes
estan correlacionadas®. Esto puede ser originado por un
mero accidente histérico como sugirid Diaz Alejandro,
pero también puede deberse a que la politica comercial
respondid a movimientos en los términos del intercambio
(en tal caso, no seria una variable exdgena) y/o del tipo
de cambio real. Por ejemplo, las devaluaciones de 1967,
1985y 2002 fueron compensadas parcialmente: la primera
aumentando las barreras a la importaciones (Cavallo y
Cottani 1991), la segunda aumentando tanto las barreras
sobre las importaciones como sobre las exportaciones
(Berlinski 1998) y la dltima como es bien sabido,
aumentando los derechos y las barreras cuantitativas sobre
las exportaciones agroindustriales (Foro Agroindustrial
2007; Nogués, Porto y otros)”.

Resumiendo las principales conclusiones de lo expuesto.
Primero, los términos de intercambio han fluctuado
de manera importante pero no se observa un deterioro
secular de los mismos. Mas de 200 afios de inestabilidad
sin tendencia deben estar incorporados en las decisiones
de invertir de largo plazo. Segundo, la politica cambiaria
ha amortiguado parte de las fluctuaciones externas de
precios y en los casos de devaluaciones compensadas, la
politica comercial también lo ha hecho pero en este caso,
perjudicando el intercambio comercial. Tercero, detras del
aumento del tipo de cambio real de largo plazo subyace
un deterioro relativo de la productividad de la economia
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de Argentina que como se verd, estuvo asociado con las
politicas proteccionistas y populistas.

lll.4 Comercio y crecimiento

Finalmente un breve comentario sobre comercio y
crecimiento. Se enfatizd mas arriba que la disminucién
de la proteccion no solo mejora la asignacion de
recursos pero también, tiene efectos dindmicos en
acelerar el crecimiento econdmico. Los canales a
través de los cuales esto puede ocurrir incluyen:
i) el establecimiento de politicas macroecondmicas e
institucionales adecuadas y necesarias para sostener
la liberalizacion; ii) efectos que tiene el aumento de las
presiones competitivas sobre la disminucién de costos
y los esfuerzos de innovacién; iii) mayor acceso a las
tecnologias modernas a través de un aumento en la
importacion de bienes de capital y conocimientos, iv)
aumento de las oportunidades para la inversién nacional
y extranjera y, v) la fortaleza institucional necesaria para
mantener una economia abierta.

Al igual que lo ocurrido en muchos otros paises (Sachs y
Warner 1995), las series histéricas de Argentina avalan
la existencia de una relacién entre apertura comercial,
comercio y crecimiento econémico. Usando promedios
quinquenales, para el periodo 1875- 2004, el Gréafico
llld.1 muestra la relacién entre apertura comercial
[(expo+impo)/PBI] y la tasa de crecimiento econémico.

Otros resultados econométricos muestran que la relacién
entre comercio y crecimiento econdmico fue mucho
mas estable y sélida hasta 1930 que con posterioridad.
Dado todo lo ocurrido desde entonces con las politicas
econdmicas y la decadencia institucional, esto no Ilama
la atencion.

Se puede discrepar sobre si por ejemplo, entre 1956 y 1972 con una economia muy cerrada correspondia un 2 o si seguia siendo un 3. Sin

embargo, se acepta que la eliminacion de los numerosos controles cuantitativos por una estructura arancelaria esencialmente ad-valorem como
ocurrié por algunos afios comenzando a fines de los 50, representa una limpieza de instrumentos y una disminucion de la influencia de centros del
poder publico sujetos a lobby y en este sentido, es una economia mas transparente si bien, no mas abierta. También como veremos, se puede
discrepar sobre si la economia estaba tan abierta en 1928-1929 y si entre 1945y 1955 correspondi6 solo un punto de diferencia con los 15 afios
anteriores. Sobre esta categorizacion histérica el propio Diaz Alejandro afirmo que: “...constituye un audaz intento de captar informacion de la

historia de las politicas...” (op. cit. p.13 ) y en este sentido, es vélida.

B piaz Alejandro (1981), Cuadro 6.
29

episodios de devaluacion.

Castro y Diaz Frers (2008) recuerdan que, ha habido un comportamiento bastante consistente entre aumentos en los derechos de exportacién y
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Grafico llld.1: Relacion entre apertura comercial y la tasa de crecimiento del PBI
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).
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El siguiente cuadro presenta los resultados del ajuste:
Dependent Variable: Tasa PIB
Method: Least Squares
Sample (adjusted): 27 periodos
Included observations: 27 after adjusting endpoints
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prab.
C 0.013202 0.010594 1.246149 0.2243
Comercio 0.129089 0.050261 2.568374 0.0166
R-squared 0.208774 Mean dependent var 0.037549
Adjusted R-squared 0.177125 S.D. dependent var 0.027097
S.E. of regresion 0.024580 Akaike info criterion -4.502548
Sum squared resid 0.015105 Schwarz criterion -4.406560
Log likelihood 62.78439 F-statistic 6.596544
Durbin-Watson stat 1.568237 Prob(F-statistic) 0.016576

llIl.5 Conclusiones

La primera conclusion de esta seccion se refiere a la bien
conocida, pero no por ello menos espectacular, declinacién
relativa de Argentina. Distintos autores ubican el comienzo
de esta declinacion en distintos momentos del tiempo
pero hay un consenso de que habria comenzado en algin
momento entre 1930y 1945. La misma se observa no solo
en relacion a los paises netamente industriales como

Estados Unidos y Suecia, pero también en relacion a otros
paises que tenian y siguen teniendo bases productivas
netamente primarias y agroindustriales como Australia y
Brasil. A decir verdad, la declinacién de Argentina es en
relacion a todos los paises industriales y casi todos los de
ingresos medios.

La segunda conclusién es que esta declinacion se da
durante un periodo en que el crecimiento industrial se
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acelero en relacién al crecimiento agropecuario sector
que ha estado relativamente estancado por décadas.
Estas fortunas cambiantes no fueron consecuencia de
inestabilidades o tendencias seculares de los términos
del intercambio, ni de desarrollos naturales de la
economia sino de politicas domésticas extremadamente
discriminatorias. Argentina se cerrd cuando el mundo de
la posguerra comenzaba a abrirse.

La tercera conclusion se refiere al aumento de largo plazo
que experimento el tipo de cambio real. Esto ocurrié durante
un periodo en que como consecuencia del cerramiento de
la economia, la moneda deberia haberse apreciado y no
depreciado como ocurrid. La razon de esta depreciacion se
ubica en una importante declinacién de la productividad de
la economia como consecuencia de las politicas domésticas
y por consiguiente, salarios reales de largo plazo mas bajos
que los que podrian haberse logrado.

Finalmente se destaca una clara relacion entre apertura
comercialylatasadecrecimientoecondmico. La proteccidn
no solo origind una mala asignacién de recursos pero
también, un elevado desperdicio de recursos que tomd
la forma de rentas proteccionistas apropiadas a veces
por empresarios y otras por los obreros. La proteccion
contribuyd a desacelerar el crecimiento de la economia y
a aumentar las tensiones sociales y distributivas.

IV. Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial hasta 1930

El principal objetivo de esta Seccién es destacar
algunos rasgos salientes de los primeros estadios de la
industrializacién de Argentina incluyendo sus causas y
su crecimiento relativo al sector agropecuario. Antes de
entrar en este tema, es importante ofrecer un panorama
del contexto econdmico e institucional en el cual se
desarrollaron estos procesos. Por lo tanto, el primer punto
presenta una somera revision de la estructura y velocidad
de la acumulacion de factores productivos: esto es
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central para entender las causas del rapido crecimiento
industrial y agropecuario durante este periodo. El segundo
punto revisa dos variables que también son importantes
para entender el crecimiento de los flujos comerciales:
los términos del intercambio y los costos de transporte
locales e internacionales. Sobre esta base, el tercer punto
analiza la estructura del crecimiento agropecuario y el
crecimiento industrial de este periodo. Finalmente, se
extraen algunas conclusiones.

IV.1 La acumulacidn de factores productivos

Como consecuencia de la fuerte acumulacion de factores
productivos y una politica de economia abierta como
asi también, de una relativa estabilidad financiera y
fiscal, durante este largo periodo, la economia crecié a
la tasa mas elevada de todos los subperiodos analizados.
En particular, entre 1900 y 1930 se han estimado las
siguientes tasas anuales promedio de acumulacion de
factores: tierra: 10,5% (corresponde al 4rea plantada con
los principales cereales publicada en Diaz Alejandro 1971,
Tabla 37 del apéndice estadistico); capital fisico: 10%
(BCRA, Cuentas Nacionales, varios niimeros) y, poblacién
activa: 4,6% (Diaz Alejandro 1971 Tabla 30 del apéndice
estadistico). Esta rapida acumulacion estaba a su vez
explicada por el retorno relativamente elevado que el pais
ofrecia a los factores productivos lo cual a su vez estaba
influenciado de manera importante por las elevadas
relaciones de tierra a trabajo y de tierra a capital.

1. Trahajo e inmigracion

La Argentina fue el pais cuya proporcién de inmigrantes
en su fuerza laboral llego a ser la mas elevada entre
los paises que entonces eran polos de atraccion como
Australia, Canada y Estados Unidos®. Esta masiva
corriente de inmigrantes estaba asociada con los salarios
relativos en aquel periodo y especialmente en relacion a
los imperantes en ltalia y Espafia’®’. Cortés Conde (2007,
Grafico 7 del cap. 1y grafico 6 del cap.2), muestra que

El fomento de la inmigracion esta expresado en el art. 24 de la Constitucion del 53: “El gobierno federal fomentar4 la inmigracion europea y no

podr4 restringir, limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en el territorio argentino de los extranjeros que traigan por objeto labrar la tierra,
mejorar las industrias y ensefiar las ciencias y las artes” (citado en Guerchunoff y Llach, 2007). Influenciados por |a crisis de Bharing, los salarios

fluctdan pero solo por poco tiempo.
31

entre 1871y 1914 eran de esta nacionalidad.

Es paradéjico que habiendo sido Inglaterra el principal socio comercial y capitalista de Argentina durante esta época, solo un 1% de los inmigrantes



entre 1882y 1890 los salarios pagados en Argentina eran
mas elevados que en ltalia -el principal origen de los
inmigrantes-, y en algunos momentos llegaron a ser mas
del doble. llego a ser mas del doble®. Si bien la primera
guerra mundial paralizé por un tiempo esta tendencia y
los flujos migratorios se revirtieron, durante los afios 20
el salario real (absoluto y relativo) nuevamente crecid. Por
ejemplo, entre 1923 y 1929, la variacién del salario real
fue de 51% y por consiguiente, la inmigracién vuelve a
aumentar hasta fines de los 20.

La elevada retribucion al trabajo se daba en un contexto
de mercados laborales competitivos y, salvo por
periodos relativamente breves, con pleno empleo®. Las
reglamentaciones sociales recién comenzaban a discutirse
y si bien la proteccidn social era baja, no habia entonces
como lo hay en la actualidad, una elevada proporcion
de trabajadores informales totalmente desprotegidos.
La proteccion social se encontraba principalmente en
el elevado grado de seguridad de que si un trabajador
era despedido, no tardaria mucho tiempo en emplearse
en otra ocupacion®. Esta seguridad estaba reforzada por
un crecimiento acelerado de los niveles de educacion
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(principalmente pablica) y por consiguiente, de la dotacién
de capital humano del pais. En 1869, de la poblacion en
edad escolar, solo el 20% iba a la escuela mientras que
para 1914 este valor era del 48%. Con esto, los salarios
reales subian y la movilidad social ascendia.

2. Tierra

Los niimeros ya citados muestran comoes bien conocido,
la vincorporacién a la produccion de una proporcién
crecientedelatierracultivable principalmente delapampa
himeda. Probablemente durante este periodo, este haya
sido el factor productivo que crecié mas rapidamente lo
cual como se sabe, reflejaba una demanda internacional
sostenida por la produccion agropecuaria. A pesar de la
elevada concentracion de la tierra, Diaz Alejandro (1971)
ha concluido que: “No existian barreras de sectores ajenos
al de la economia que obstaculizaran la compra venta o
el arrendamiento...y el mercado de tierras era en general
competitivo” (p. 50)®. También cabe recordar que: “...
en el momento de repartirse la mayor parte de las tierras
que luego serian el “granero del mundo”, éstas no eran
todavia codiciadas” (Guerchunoff y Llach 2007)%.
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Los historiadores también enfatizan que los salarios reales eran mas elevados en Argentina que en distintas ciudades incluyendo Marsella y Nueva
York. En 1914, el 30% de la poblacion Argentina estaba compuesta por inmigrantes (Diaz Alejandro 1971, Cuadro 1-15, p.38). Este mismo autor
afirma que el mercado laboral estaba tan integrado al mundo que los “..trabajadores europeos cruzaban el Atlantico solamente para tomar parte
en las cosechas argentinas y retornar a sus paises de origen después de terminada la tarea..” (op. cit. p. 35).

La tasa de desempleo tuvo altibajos y el mas agudo parece haber sido el aumento durante la primera guerra mundial para descender nuevamente
durante los 20 manteniéndose en el orden del 4% (Cortes Conde 2007, p. 80).

Al igual que muchos otros aspectos econdmicos y sociales, el grado de seguridad social de los trabajadores avanza con el nivel de desarrollo
alcanzado. Acelerar esta seguridad sin tener los recursos necesarios para cubrir todos los trabajadores genera un sistema social muy desigual y
puede retrasar el desarrollo. Si bien este era un tema de debate politico, el partido Radical que gobernd Argentina desde 1916 a 1930 no parece
haber avanzado mucho en el mismo (Guerchunoff y Llach 2007).

Como se aclard en la introduccion, este trabajo es esencialmente econémico y no pretende indagar en las causas socio-econémicas de porque las
politicas fueron lo que fueron. Sin embargo, es importante recordar que alrededor del tema de la tenencia de la tierray la forma en que originalmente
fue distribuida, se ha levantado una controversia que continua hasta nuestros dias. Algunos encuentran en la elevada concentracién de esta
tenencia, una de las semillas de los conflictos sociales de Argentina e incluso llegan a ver la tenencia como un impedimento a la democracia
(Giarraca y Teubal 2005). En relacion a esto, un hecho importante que diferencia la conquista del desierto de Argentina de la conquista del oeste
americano, es el hecho de que en el primero, las mejores tierras fueron encontradas no mucho mas lejos de donde desembarcaban los inmigrantes y
dondeestabael centro de decisiones politicas. Las tierrasincorporadas a la produccion ubicadas detras de lapampa himeda eran mas improductivas
y sus rentas sostenian las de la primera mientras que en Estados Unidos las tierras mas productivas se encontraban hacia el oeste y a medida
que la “conquista” de estas zonas avanzaba, disminuia las rentas de las tierras del este y con este proceso, también disminuia el poder politico de esta
zona. Al respecto, Diaz Alejandro (1971, p. 46) especula que: “..Las sociedades en expansién de la primera indole (las que las tierras siendo
incorporadas son mas fértiles que las ya incorporadas), seran mas progresistas y dindmicas que las de la segunda...” (aclaracion del autor).

Esta referencia no pretende estar ni a favor ni en contra de como se reparti6 la tierra. Quizas para la sostenibilidad de largo plazo de la produccion
y los ingresos agropecuarios hubiera sido mejor una mayor cantidad de pequefios y medianos propietarios pero es imposible saberlo. Vale |a pena
sin embargo enfatizar que hubo tempranos intentos a favor de parcelas mas chicas que con el tiempo no florecieron, o no florecieron en cantidad
suficiente. Botana (1996) menciona que en una Ley de Tierras de 1857: “...apoyada conjuntamente por Sarmiento, Mitre y Rufino de Elizalde en
ambas camaras de la Legislatura (se) abolid la gleba que pesaba sobre 3000 colonos sometidos a los abusos del viejo sistema de enfiteusis de
Chivilcoy...” (p. 34, aclaracion del autor).
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En la literatura se discute sobre el tamafio 6ptimo de los
distintos tipos de explotaciones agropecuarias e incluso
se presentan algunos nimeros que indican tamafios
mas grandes para los campos ganaderos que para los
cerealeros. De hecho, en aquellos dias y por razones
tecnoldgicas, la tenencia de la tierra dedicada a la
produccion de cereales estaba mucho menos concentrada
que la dedicada al ganado bovino u ovino. Cabe recordar
que también habia fuerzas econdmicas detras de la
concentracion incluyendo la escasez de mano de obra en
los primeros estadios del crecimiento acelerado cuando
como se dijo, los salarios relativamente elevados jugaban
en favor de propiedades grandes.

Sea como sea, en la opinién de varios historiadores, la
propiedad de la tierra no fue un impedimento para la
expansion y el ajuste de la produccién agropecuaria.
Es probable que haya estado subexplotada, en algunos
casos quizas demasiado, pero el mercado parece haber
funcionado de manera fluida y fue esto precisamente lo que
le permitid al pais adaptarse a las condiciones cambiantes

de la demanda internacional por productos agropecuarios.
Durante este periodo, la estructura de la produccién y del
comercio agropecuario sufrieron cambios importantes®.

El Grafico IVa. 1 muestra la evolucidn de los flujos de
comercio exterior hasta 1929. Es importante recordar
que durante este periodo, practicamente el 100%
de la exportaciones estuvo compuesta por productos
agropecuarios y agroindustriales. Entre 1870y 1929, las
exportaciones en dodlares corrientes se multiplicaron por
un factor superior a 31. Se aprecia como hasta alrededor
de 1890 hubo muchos afios de déficit comercial que
fueron financiados con entradas de capitales que venian a
invertir principalmente en sectores industriales, proyectos
de infraestructura y servicios pablicos como electricidad.

Lacrisisde 1890 tuvo pocoimpacto sobre las exportaciones
aunque en 1891 las consecuencias del ajuste interno y
los problemas de oferta en los paises centrales hicieron
que las importaciones descendieran un 53% respecto
a 1890. Sin embargo, poco después estas comienzan a

Grafico IVa.1: Flujos comerciales (dolares corrientes): 1870-1929
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

37 Durante este periodo hubo un cambio importante en la composicién de las exportaciones agropecuarias disminuyendo la participacion de las

carnes y aumentando la de cereales (Reca 2006).



recuperarse y si bien es posible, no existen evidencias
contundentes de que esta crisis haya tenido un impacto
determinante en la fijacion de incentivos permanentes a
favor de la industrializacién®.

Distintas fueron sin embargo las consecuencias de la
primera guerra mundial. Durante este periodo si bien las
exportaciones se mantuvieron en valores relativamente
elevados tanto por precios favorables como por cantidades,
inicialmente la transformacion de la estructura productiva
de los paises aliados para enfrentar la guerra, disminuyd
el abastecimiento de varios bienes de consumo, y entre
1914 y 1918 las cantidades importadas bajaron un 42%
en relacion al promedio observado durante 1910 y 1913.
El conflicto fue demasiado prolongado como para no
haber tenido un impacto sobre la sustitucion de algunas
importaciones®.

Durante este periodo, nuestro principal socio comercial
y la principal fuente de capitales fue Inglaterra. Como
muestra el Cuadro IVa.l hacia alli se dirigia el grueso
de nuestras exportaciones, y desde ahi provenian la
mayor parte de las importaciones. Se aprecia como hasta
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principios de la primera guerra mundial Argentina tuvo un
saldo negativo con Inglaterra.

La impresionante expansion de las exportaciones
agropecuarias apoyadas en un aumento sostenido
de la acumulacion de factores, y principalmente del
area cultivada, estuvo apuntalada por dos hechos
adicionales: una acelerada inversion en infraestructura
principalmente ferroviaria y desde aproximadamente
1880, una declinacién importante de los costos de
transporte’’. No llama la atencion que en este contexto,
la retribucién al factor tierra (renta), haya mejorado de
manera sostenida y una evidencia de esto es el fenomenal
aumento de su precio que entre 1883y 1911, se multiplicé
por un factor superior a 8L,

3. Capital

Sin duda, la inversion saliente durante este periodo fue en
ferrocarriles perolasobras de infraestructura se expandian
a muchas otras areas. Estas y otras inversiones de
envergadura requerian capital y hacia 1870 la Argentina
no venia precisamente de una época de riqueza, ahorro y

Cuadro IVa.1: Participacion de Inglaterra en los flujos comerciales de Argentina:

periodos seleccionados 1881-1929 (%)

Exportaciones a Inglaterra Importaciones Inglaterra Saldo Total (s,::ﬁg:;:zle‘\rflfgﬂ::rm?:;
Perfotos Valor Total Valor Total Arzg':m:ln"ae;n::do
milones Uss) | % 9108 | (itones gy | % 0T | §uS correntes) llnncglluayteer:?ao Erncgelzttlje?:ado
1881-1885 34,25 10,74 125,62 33,94 -91,37 -51,35 40,02
1900-1904 158,86 16,43 211,2 33,22 -52,34 331,06 383,4
1910-1913 419,57 24,95 508,38 30,66 -88,81 23,78 112,59
1914-1918 910,13 31,88 503,41 21,35 406,72 1014,52 607,8
1925-1929 34,35 10,77 125,62 33,94 446,75 407,83 -38,92

Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

38

" impidieron al gobierno actuar discrecionalmente...” (p.18).

Cortes Conde (2007) destaca la importancia de varias reformas institucionales incluyendo “...fiscales y monetarias (que durante esta crisis)

Otras intervenciones gubernamentales surgidas durante la primera guerra mundial tuvieron consecuencias negativas que perdurarian mas all4

de finalizada la contienda. Entre estas se incluye el control de cambios, la suspensién de las operaciones de la Caja de Convertibilidad en 1914,

“ y el control de alquileres (Cortes Conde 2007).

1 |nferido del Grafico 2 en Cortés Conde (2007), p. 25.

Independientemente del juicio social que merezcan, las campafias al desierto de Alsina y Roca hicieron posibles muchas de estas inversiones.
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Grafico IVa.2: Riesgo-pais de Argentina, 1864-1979
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frugalidad. En los primeros estadios de su gran expansion,
el pais no tenia el capital requerido para desarrollar sus
potencialidades y por lo tanto, debia recurrir a la inversion
extranjera. Dado que durante las anteriores décadas del
siglo XIX el pais se habia endeudado, y la deuda se habia
repudiado, el mismo no era confiable. La inversién no
vendria sin cambios sustanciales en las reglas de juegoy
de las instituciones.

Cortes Conde (2007 p. 32 y 33) describe una serie de
arreglos 'y medidas implementadas, principalmente
durante las Presidencias de Mitre, Sarmiento y Avellaneda,
que determinaron que a principios del periodo analizado, el
grado de riesgo implicito en los valores y titulos argentinos
disminuyera de manera importante. El Grafico IVa.2 muestra
que el diferencial de tasas entre los titulos publicos de
Argentina e Inglaterra -principal inversor extranjero-,
descendi6 de 12 puntos en 1866, a 4 puntos en 1879.

Conestas medidas comenzaba un proceso de fortalecimiento
institucional que seria central en la explicacion de
las importantes entradas de capital observadas en
posteriores décadas. La crisis de Bharing fue un escollo
pero posteriormente el pais redobld los esfuerzos para
reforzar y asegurar el cumplimiento con sus obligaciones
y de esta manera, entre 1900 y 1913 rigieron los principios
monetarios de la Caja de Conversién y las entradas de
capital se aceleraron. Diaz Alejandro (1971, Cuadro 1-18)
presenta los siguientes valores de la relacién del capital
fijo de propiedad directa o indirecta de los extranjeros en
relacion al capital fijo total del pais: 1900: 32%; 1913:
48%; 1927: 34%".

Como se dijo, una parte importante de este capital estaba
invertido en ferrocarriles cuya extensidn habia pasado de
6500 kilometros en 1885-89 a 31100 kilémetros en 1910-
14 es decir un aumento de casi 14 veces. Al respecto,

2 Esto no implica que esta inversion haya sido siempre bien ejecutada, pero es indudable de que durante estos afios, la tasa de crecimiento del
PBI en relacion a la inversion bruta -un indicador usual de eficiencia de la inversién- estuvo entre las mas elevadas en la his toria econémica

del pais.



en su historia sobre los ferrocarriles, Zalduendo (1980)
afirma: “Al término del siglo, la red Argentina era la
décima extensién en el mundo, después de Estados
Unidos, las principales potencias de Europa y las tres
mas importantes colonias del imperio britanico (Canada,
Australia e India)”*® .

Hasta los 20, Inglaterra fue la principal fuente de recursos
financieros. Este pais que en 1846 habia abolido sus
leyes de granos y habia avanzado hacia el libre comercio,
era un socio econdmico casi perfecto de Argentina: ellos
especializados en manufacturas y exportador de capitales
y el pais especializado en productos agropecuarios y con
un gran potencial de crecimiento. Durante el periodo
considerado y hasta la crisis de 1930 y aln después, la
complementariedad de bienes e inversiones con este pais
florecid y con su economia abierta, Argentina aprovechd
esta y otras oportunidades que se le fueron abriendo. Esta
capacidad de maniobrar en distintas situaciones comenzé
a evaporarse con la crisis del 30 y desde entonces, el
pais permaneci6 aislado en grado extremo a las muchas
oportunidades de comercio que se le fueron dando. Como es
sabido, lamasrecienteeshaberdesperdiciadolaoportunidad
de los elevados precios agropecuarios internacionales de
principios del siglo XXI pero hubo muchas otras.

IV.2 Costos de transporte

Otro factor determinante del patron de produccion
agropecuaria e industrial fue la importante disminucién
de los costos de transporte. Argentina se beneficio con
dos revoluciones de transporte: una interna, el desarrollo
del ferrocarril, y la otra externa asociada con la caida de
los fletes maritimos. Con respecto a la relevancia de la
primera, GuerchunoffyLlach (2007) presentan el siguiente
gjemplo: “...Se ha calculado que la introduccion del
ferrocarril representaba en 1913 un ahorro en el costo de
transporte por tonelada, por kilémetro, de 7,3 centavos de
pesos oro (la diferencia entre 8,3 centavos con transporte
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traccionado a sangre y 1 centavo con ferrocarril). Para
un trayecto de por ejemplo 400 kilémetros, el costo
de transporte ferroviario era de 4 pesos la tonelada,
y 33 pesos en carrretas. En ese entonces, la Argentina
exportaba trigo a $36 la tonelada. EI precio al productor
neto de costo de transporte, y sin contar otros costos, era
diez veces mas alto con ferrocarril...”* .

Por su parte, durante este mismo periodo, los fletes
maritimos también se redujeron drasticamente. Por
ejemplo, entre 1860 y poco antes del estallido de la
primera guerra mundial, el costo trasatldntico de
transportar carbén se redujo mas de un 50% (North
1958). Cuanto mas pesada era la carga a transportar,
mayor el efecto de la reduccion de los fletes maritimos en
incentivar el comercio. Al respecto, Guerchunoff y Llach
(2007) presentan el Grafico IVb.1 que asocia el peso de
las exportaciones por libra esterlina con el crecimiento
de estas entre 1870 y 1914. La asociacién positiva
entre ambas variables es aparente especialmente para
Argentina con exportaciones bastante pesadas, medidas
en kilos por libra esterlina.

A pesar de que las importaciones contenian mayor
valor agregado y por lo tanto, eran menos pesadas por
libra esterlina que las exportaciones, el hecho de que
la reduccion de los fletes incentivo las exportaciones
agropecuarias, también aceleré las importaciones. En
este sentido, la revolucion de los costos de transporte
actué mas como una barrera que como un incentivo a
la industrializacion pero a pesar de esto, durante este
periodo su crecimiento fue acelerado.

IV.3 Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial

Comosedijo, hasta 1929 latasaacumulada de crecimiento
del sector industrial fue levemente superior a la del sector
agropecuario (Cuadro Illb.1). EI Gréfico IVc.1 muestra

% Citado en Cortés Conde (2007, p. 30). Cabe mencionar que acompafiando al crecimiento econémico, también se desarrollo la banca. Por ejemplo,
el dinero y cuasi dinero en relacién al PBI que era del 46% en 1913-14, subid a 55% en 1928-29. Como es bien sabido, el proceso inflacionario que
se inici6 a mediados de los 40 y que continua hasta nuestros dias, provocé una seria herida en el proceso de desarrollo de los mercados de
capitales y hoy estas relaciones estan muy por debajo de las observadas en aquella época.

" un poco antes, los mismos autores adelantaban que es “...inimaginable una pampa Argentina dedicada a la exportacion sin el ferrocarril...”.
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Grafico IVh.1: Relacion entre el crecimiento de las exportaciones y

el costo en kilos por libra esterlina
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Grafico IVc.1: Crecimiento agropecuario y crecimiento industrial: 1875-1929
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que las tendencias para todo el periodo reflejan un
desarrollo armdnico entre ambos sectores. Cabe recordar
que durante una gran mayoria de estos afios Argentina
vivia cerca del pleno empleo y con salarios reales altos
y crecientes determinados fundamentalmente por una

elevada dotacion de tierra por trabajador y crecientes
importaciones de capital.

El motor del crecimiento agropecuario fue sin duda
las exportaciones pero la temprana industrializacion



también estuvo impulsada por la agroindustria y sus
exportaciones. Una descripcion positiva de los primeros
pasos de un proceso evolutivo industrial de una economia
primordialmente agropecuaria ha sido descripta de la
siguiente manera: “...es facil deducir que el trigo que se
cosechaba demandaba una mayor cantidad de molinos
harineros y mas fabricas de pan, galletitas y pastas;
el maiz destilerias, parte de cuyos elaborados -al igual
que los de girasol y lino-, se debia convertir en aceites
por la carencia de olivares; ...l1a cafia de azlicar que se
multiplicaba en el norte requeria de ingenios, refinerias
y bolsas; los bosques para convertirse en muebles,
embarcaciones y toneles requerian aserraderos; la
multiplicacion de tambos, plantas elaboradoras de
manteca, yogur;...Ias fibras de lino invitaban a instalar
hilanderias...” (Azzi y de Titto 2008, p. 214).

En una linea similar Diaz Alejandro (1971, p. 209)
afirma que: “...Gran parte del crecimiento de la industria
manufacturera anterior a 1930 puede atribuirse a la
expansion de las exportaciones. Las plantas frigorificas,
las fabricas elaboradoras de productos lacteos, los
molinos harineros, los establecimientos de lavado de
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lana, las plantas productoras de extracto de quebracho,
etc. enviaban al exterior una parte considerable de su
produccion. En una segunda etapa, otros encadenamientos
ocurrieron. Por ejemplo, el quebracho y el petréleo
estimularon las industrias quimicas y la lana, estimulg
las tejedurias de este producto. Por otra parte, la
industria no exportadora como los talleres ferroviarios
también estaba encadenada con las exportaciones
agropecuarias...”".

El acelerado proceso de industrializacion también fue
resultadodelardpidaacumulacion de factores productivos
principalmente, la tierra que lideraba el crecimiento y
luego los trabajadores y el capital se asignaban al sector
manufacturero®® y las otras actividades econdmicas
segln las retribuciones que ofrecian. Claramente una
parte importante de la temprana industrializacion estuvo
impulsada por elementos de propagacion asociados con
el crecimiento agropecuario y los crecientes niveles
de ingreso per capita. Como se ha dicho, hubo otros
factores que influyeron -primera guerra mundial y
los aranceles-, pero sin una rapida acumulacion de
factores productivos y la libertad para que los espiritus

Cuadro IVc.1: Distribucion del empleo (%): 1900-04 y 1925-29

Distribucion Distribucion

LI en 1900-04 en 1925-29
Agricultura, ganaderia y pesca 39,2 359
Industrias manufactureras 19,8 20,8
Mineria 0,2 0,2
Construccion 45 47
Electricidad y comunicaciones 0,8 1,2
Transporte 4.6 51
Servicios del gobierno general 3,6 5,2
Otros servicios 27,3 21
Total 100 100

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

% No todo fue tan ingenuo y competitivo como las citas parecen indicar, pero si se puede afirmar que en contraposicién con algunas visiones

ideoldgicas de nuestra historia, durante las primeras etapas el crecimiento industrial fue sélido y como se vera, mucho mas competitivo que el

desarrollo posterior.

% |a Seccién IX muestra como el proteccionismo contribuyd a disminuir la importancia relativa de la agroindustria en el PBI industrial.
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emprendedores pudieran desarrollarse, el temprano y
acelerado desarrollo industrial no hubiera sido posible.

Como muestra el Cuadro IVc.1, para principios del siglo
XX el sector manufacturero ocupaba el 20% del empleo
total y explicaba alrededor del 15% del PBI. Con el tiempo,
este sector aumentd su participacion pero como se verd, a
costa de sacrificar eficiencia y competitividad.

Segln el censo industrial de 1914, los alimentos y
bebidas explicaban el 53% del valor bruto de produccién
y muy lejos en orden de importancia le seguian los
productos de la madera (9%), y las confecciones (8%)
que también son agroindustriales. Dado que estos
sectores también son agroindustriales puede afirmarse
que durante estos afios, estas industrias explicaban
mas de un 70% del PBI manufacturero. El pais estaba
practicamente autoabastecido de alimentos y bebidas
y las importaciones abastecian la demanda por otros
productos manufacturados. Por ejemplo, en 1900-04 del
consumo interno se importaba: i) el 100% de los productos
de caucho; ii) el 92% de la maquinaria y equipos; iii)
el 87% de los metales; iv) el 55% de los textiles y las
confecciones, etc (Diaz Alejandro 1975).

Cuadro IVc.2: Estructura de las importaciones de

mercaderias: 1900-1929 (% del total)

Sector 1900-04 1925-29
Alimentos, bebidas y tabaco 50 53
Productos textiles y confecciones 36,8 22,4
Productos de la madera 10,5 7.4
Papel y carton 0,9 2.4
Productos quimicos y farmacéuticos 6,8 7,0
Productos de caucho 0,8 1,3
Metales 17,8 17,9
Magquinaria, vehiculos y equipos 10,6 20,6
Piedras, vidrios y ceramica 2,3 3.8
Derivados del petrdleo 0,7 35
Otros productos manufacturados 34 33
Productos de mineria 4,6 50

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

El Cuadro IVc.2 muestra que entre 1900-04 y 1925-29,
el cambio sustancial en la estructura de importaciones
consistio en una caida importante en la participacion de
los productos textiles y las confecciones y por otro lado,
un aumento de la maquinaria, vehiculos y equipos que
practicamente duplicaron su participacion.

Durante estos afios, la inversion industrial crecié a
tasas muy elevadas y sobre esto Villanueva (1972)
afirma que: “...1a serie de importacién de maquinarias
industriales, cuyo promedio desde 1920 a 1930 es el
mas alto jamas registrado en la historia argentina
para un periodo de diez afios, asi como el que va entre
1925 y 1930 es también mas alto que el de cualquier
otro periodo de cinco afios...” (p. 461). Ciertamente, el
Cuadro Vc.3 muestra que durante estos afios, hubo un
salto importante de las inversiones en todos los sectores
y no hubo grandes diferencias entre las sumas invertidas
en el sector agropecuario y el industrial.

Analizando la década del 30, Villanueva (1972) describe
algunos de los cambios estructurales que estaban de la
siguiente manera. Primero: “...la informacion disponible
permite detectar ciertos cambios (hasta los 30 incluidos):
a) existe una cierta tendencia a declinar la participacion en
el producto industrial de ramas como alimentos y bebidas,
calzado e indumentaria, maderas, cueros y minerales no
metélicos, b) lasramas de papel e imprentay publicaciones,
después de haber expandido su participacion en la década
del veinte, tienden a declinar en la década del 30 vy, c)
las ramas de productos quimicos y petréleo expanden su
participacion lentamente...” (p. 457).

Otro cambio importante esta asociado con un creciente
interés de compafias industriales extranjeras por
instalarse en el pais. Una razdn como se vio puede haber
estado asociado a tasas de retornos mas elevadas y esto
parece haber sido el caso de las primeras inversiones en
frigorificos (Villanueva 1972). Los niveles de proteccion
también aumentaron y algunas inversiones pueden haber
estado asociadas con incentivos que buscaban “saltar el
arancel” y de esta manera, estar mejor posicionados en
las ventas al mercado interno’.

 Durante estos afios, las inversiones inglesas ceden lugar a las provenientes de otros paises y especialmente los Estados Unidos.
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Cuadro IVc.3: Inversion bruta fija por sector economico: periodos seleccionados 1901-1930

(promedios quinquenales en millones de pesos de 1950)

Transportes, Comercio, finanzas, ..
~ . . R . Inversion
Afio Total Agropecuaria Industria comunicaciones servicios personales Estado .
. L ferrocarriles
y energia y vivienda

1901-1905 35148 420,8 581,8 590,6 1380,2 5414 529,2

1906-1910 8498,2 833,4 1067,2 1776 3562,8 1078,8 1753,6
1911-1915 6977 847 1131,2 1318,2 2761 919,6 958
1916-1920 27718 791,6 4338 293,6 10444 2144 45
1921-1925 7649,6 1269,6 1178,6 1286,8 3367,8 546,8 501
1926-1930 11591,8 1774 1838,2 2470,2 3997 1512,4 789

Nota: Los ferrocarriles estan incluidos en el sector transportes, comunicaciones y energia.

Fuente: CEPAL, E/ desarrollo econdmico de a Argentina 1958, Apéndice, Santiago de Chile, 1958 citado en Cortes Conde (2007).

Grafico IVc.4: Contribuciones de la agricultura y la ganaderia al PBI: 1875-1935

1875 1885 1895 1905 1915 1925 1935

M Gand/%PBI Agri/%PBI

Fuente: Inferido de Reca (2006).

Grafico IVc.5: Estructura de las exportaciones agropecuarias (%): 1875-1935

60 4 %

1875 1885 1895 1905 1915 1925 1935

M Gand/%PBI Agri/%PBI

Fuente: Inferido de Reca (2006).
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Con respecto al comportamiento del sector agropecuario
durante este periodo, el Grafico [Vc.4 muestra un aumento
en la participacidn del sector agricola y una aguda caida
del sector ganadero en el PBl. Como se menciond, este
aumento de la agricultura fue por incorporacion de nuevas
tierras mas que por mejoras tecnolégicas (Reca 2006).

Como se dijo, este importante cambio en la estructura
productiva estaba impulsado por los cambios en la
demanda mundial ya que como se aprecia en el Grafico
IVc.5, la estructura de las exportaciones, principalmente
durante las primeras décadas de este periodo, también
vario de manera importante. Con esto, el sector
agropecuario ya mostraba claras evidencias de ser
flexible y adaptarse a la cambiante estructura de precios
relativos e incentivos a la produccidn.

Enresumen, esta claro que hasta 1930 hubo unimportante
desarrollo industrial y esto ocurri6 precisamente
cuando se consolidaba el crecimiento agropecuario. El
importante crecimiento de ambos sectores fue producto
de la interaccion entre la acumulacion de factores y una
economia competitiva que permitié que el comercio se
transformara en el principal motor de crecimiento (ver
Grafico Ill.d1). También se ha sefialado la proteccion como
posible incentivo a la industrializacion pero en lo que
sigue se argumenta que si esto fue asi, parece haberlo
sido en casos puntuales.

IV.4 La politica comercial hasta 1930

Mucho se ha debatido sobre la naturaleza de la politica
comercial durante este largo periodo y el grado en que
llegd a ser proteccionista pero desafortunadamente
mucho de este debate esta vacio de contenido estadistico.
Nuestra interpretacion de los datos disponibles es que si
bien algunos sectores se pueden haber beneficiado de
una elevada proteccion, el promedio, tanto en términos
de la propia historia como en términos comparativos con
otros paises que luego se industrializaron, no fue elevado.
Mantener su economia relativamente abierta fue lo que

le permitid a Argentina acumular factores productivos y
crecer acelerada y arménicamente.

En términos del modelo de HOS discutido en la Seccién
I, los duefios de la tierra, que era el factor con el cual
Argentina estaba relativamente bien dotada, debieron
haber sido librecambistas mientras que los trabajadores
y el capital podian ser proteccionistas y con el tiempo
ciertamente lofueron. Libres cambistas aca quiere decir no
solo opuestos a los derechos de exportacién, sino también
a los derechos de importacion. Si bien en teoria ambas
politicas tienen efectos similares, es dificil que el campo
se haya opuesto a las segundas con tanto ahinco como
a las primeras®. En términos de poder politico efectivo,
los duefios de la tierra dominaron la escena hasta 1916
cuando fue elegido Hipélito Irigoyen como Presidente. Sin
embargo, los gobiernos radicales parecen haber seguido
una politica consistente con la de los anteriores gobiernos
conservadores de dejar que el mercado sea el principal
responsable de la asignacion de recursos®.

Las presiones de los intereses proteccionistas y la
permeabilidad del sistema politico en dar respuestas
satisfactorias a las mismas fue mas una caracteristica que
comenz6 en los 30 que antes. A pesar de la importancia del
tema para comprender |a historia del crecimiento industrial
y el crecimiento agropecuario, no parece existir un estudio
sisteméatico del grado en que distintas industrias que
competian con las importaciones estaban protegidas.
El trabajo mas exhaustivo de este tema para esa época
parece ser el descripto en el capitulo 5 de Diaz Alejandro
(1975) quien no solo resumid lo escrito hasta entonces,
pero también presentd estimaciones originales.

Durante esta época, la mayoria de los aranceles eran
ad-valorem pero se aplicaban sobre valores de aforo.
Por lo tanto, la incidencia efectiva podia variar o porque
variaban los precios internacionales, o porque variaban los
aforos, o porque se ajustaban las tasas ad-valorem®. El
Cuadro IVd.1 presenta los valores promedio de proteccitn
estimados como la relacion entre los derechos recaudados

% | a simetria de efectos econémicos entre los derechos de importacion y exportacion fue desarrollada por Lerner (1933).

% La historia es bastante unanime en concluir que en 1916 Irigoyen es elegido Presidente en las primeras elecciones transparentes realizadas bajo
la ley Sdenz Pefia que en 1914 instaurd el voto masculino secreto y obligatorio. Una reforma similar pero realizada mucho mas tarde muestra que
en Chile la misma tuvo impactos econdmicos mas visibles Baland y Robinson 2008).

% Cortes Conde (2007) sefiala que en algunos afios el gobierno también recurrié a los derechos de exportacion como por ejemplo, durante la primera

guerra mundial. (p. 80).



y el valor real de las importaciones. Hasta 1929, los
nimeros muestran una fluctuacion bastante importante
con los menores valores observados durante los afios de
la guerra y algunos posteriores. Los niveles anteriores y
posteriores a la gran contienda son un poco mas elevados
pero no indican una tendencia positiva. Si bien estos
valores no corresponden con lo que hoy en dia se define
como economia abierta (digamos un arancel promedio en
el rango de 4% a 6% como los que se observan en los
paises industriales), son similares por ejemplo al actual
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promedio del arancel externo comiin del MERCOSUR que a
su vez fue resultado de una importante apertura comercial
acordada entre los paises miembros.

El Cuadro IVd.2 presenta una comparacion de este indicador
de proteccion con el equivalente observado en 1913y 1925
enotros paises. Claramente los valores de Argentina estaban
alineados con los de paises hoy industriales que entonces
tenian su base econémica en el sector agropecuario como
Australia, Canada y Estados Unidos®..

Cuadro 1Vd.1: Derechos de importacion en la Argentina, 1906-40

Porcentaje del total de derechos Porcentaje del total de derechos
- de importacion con respecto al ~ de importacion con respecto al

Aiio : . Aiio : :

valor real de las importaciones valor real de las importaciones
de mercaderias de mercaderias

1910 20,1 1926 15,3

1911 19,2 1927 15,5

1912 18,5 1928 17,4

1913 17,7 1929 17,3

1914 16,2 1930 16,7

1915 13,7 1931 21,7

1916 12,6 1932 28,6

1917 11,2 1933 28,7

1918 78 1934 22,4

1919 75 1935 23,1

1920 75 1936 23,3

1921 9,4 1937 22,0

1922 11,7 1938 21,9

1923 12,3 1939 20,2

1924 13,6 1940 15,4

1925 15,2

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

Cuadro IVd.2: Derechos recaudados en relacion al valor real

de las importaciones: 1913 y 1925 (paises seleccionados)

Pais 1913 1925
Australia 16,5 18,5
Canada 17,1 15,1

Estados Unidos 17,7 13,2
Argentina 17,7 15,2

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

5

=

Cuando se restan las importaciones libres de aranceles, este indicador de proteccién se eleva pero no mas que lo que ocurre en otros paises

como Estados Unidos y Australia (Diaz Alejandro 1975, Cuadro 5-2, p. 280). Caben destacar dos hechos. Primero, en 1913-14 mas del 60% de
las importaciones libres de derechos provenian de Inglaterra. Segundo como se verd, después de la crisis del 30, la proteccién promedio aumentay los

controles cambiarios multiplicaron los efectos proteccionistas del arancel.
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La lista de bienes que entraban al pais libre de derechos
indica que se trataban principalmente de insumos
intermedios y bienes de capital. EI Cuadro IVd.3 presenta
la estructura de estas importaciones para 1927.
Claramente, esta lista refleja dos cosas: primero, que para
un segmento importante si no mayoritario, la proteccion
efectiva recibida por el sector manufacturero era

positiva® y segundo, que si en algiin momento el objetivo
habia sido otro, para entonces el arancel ya no tenia solo
fines fiscales. De lo contrario, estas importaciones se
hubieran gravado aunque solo de manera minima. Sobre
esto ltimo cabe recordar que mientras en 1905-09, los
derechos representaron el 53% de la recaudacion total,
para 1935-39 la incidencia habia disminuido al 28%°.

Cuadro 1Vd.3: Valor de las importaciones libres de derechos:

1910-14 (millones de pesos oro)

Valor total para
1910-14
Animales en pie 47
Frutas 41
Bafios parasiticidas 9,6
Bolsas de arpillera para granos 3,8
Arpillera para confeccionar bolsas 38,6
Nafta y aceite lubricante 424
Madera como materia prima o semi-terminada 6,0
Libros y material impreso 8,2
Hierro, acero y otros metales semi-terminados 31,2
Magquinaria agricola 17,2
Equipos y materiales de transporte (principalmente para ferrocarriles y tranvias) 122,0
Carbon y coque 128,5
Equipos y materiales eléctricos 8,0
Materiales de construccion 18,5
Semillas para siembra 15,2
Otros productos fabricados de acero, hierro y otros metales 28,5
Subtotal 486,6
Total de importaciones libres de derechos 5135

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

%2 Algunos historiadores parecen haber discutido, sobre si el arancel incentivaba o discriminaba la industrializacion por ejemplo, con una estructura
mas elevada sobre los insumos que sobre los productos finales. Los nimeros presentados y la propia racionalidad de la economia politica de
la proteccion en sus primeras etapas nos llevan a descartar esta posibilidad como fenémeno generalizado. Los intereses industriales estaban
bien representados por la Unidn Industrial Argentina (UIA) que habia sido fundada en 1887. Sin embargo cabe destacar que algunas estimaciones
para la década del 70 cuando el proteccionismo ya habia cumplido tres décadas, muestran niveles de proteccion nominal mas elevados para
algunas industrias basicas que para algunos productos terminados (Berlinski 1971).

53

Pareciera que con anterioridad, las finanzas pablicas eran atin mas dependientes de los aranceles de lo que muestran las cifras para 1905-09. Por

ejemplo, en el debate sobre el alza de aranceles dispuesta por la Ley de Aduanas de 1876, Carlos Pellegrini afirmé que los aranceles debieran
fijarse en funcion de la recaudacién esperada y en esa oportunidad eso representaba: “...una suma considerable y no nos permite ser liberales,
porque por medio del liberalismo no vamos a poder cumplir nuestras obligaciones...” (citado en Guerchunoff y Llach 2007, p. 42).



De lo anterior no se concluye que no hubo casos de
proteccion en demasia®, pero nos ponemos del lado de
aquellos que sostienen que hasta 1930 la economia
de Argentina se mantuvo bastante abierta al comercio
internacional tanto en relacion a lo que seria su posterior
experiencia, como en términos relativos a otros paises de
niveles de ingreso similares®.

IV.5 Conclusiones

Como consecuencia de la fuerte acumulacion de factores
productivos y una politica de economia abierta como asi
también, de una relativa estabilidad financiera y fiscal,
durante este largo periodo, la economia crecid a la tasa
mas elevada de todos los sub periodos analizados. Esta
rapida acumulacidn estaba a su vez explicada por el retorno
relativamente elevado que el pais ofrecia a los factores
productivos lo cual a su vez estaba influenciado de manera
importante por las elevadas relaciones de tierra a trabajoy
de tierra a capital. Por ejemplo, en varios afios la diferencia
con los salarios pagados en Italia -el principal origen de los
inmigrantes-, llegd a ser mas del doble.

Con respecto a la acumulacion de capital, los
historiadores han destacado el valor de instituciones
estables como un incentivo fundamental para explicar
el rapido proceso de acumulacién durante este periodo.
Reformas fundamentales durante las presidencias Mitre
y Sarmiento determinaron una caida importante del
riesgo pais. Esta rapida acumulacién de factores también
explica porque el pais experimentd un acelerado proceso
de industrializacion, a una tasa un poco mas alta que
el sector agropecuario. Este fue un proceso mucho mas
natural y encadenado con el crecimiento agropecuario,
que una consecuencia de politicas proteccionistas o de
shocks externos. Entre estos, el que mas impacto pudo
haber tenido sobre la sustituciéon de importaciones fue
la primera guerra mundial pero estos incentivos eran
de duracién incierta y ciertamente no determinaron la
dindmica del proceso de industrializacion.

Con respecto al rol de la proteccion, la misma parece
haber tenido estabilidad y el nivel se ubicaba en
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valores similares a los que entonces tenian otros paises
como Estados Unidos, Australia y Canada. En términos
relativos, Argentina se mantuvo abierta al comercio
internacional tanto en relacion a lo que seria su posterior
experiencia, como en términos relativos a otros paises de
niveles de ingreso similar. Desde el lado de la revolucién
de los transportes de este periodo, la proteccién natural
descendid bastante.

Enresumen, estaclaroque hasta 1930 huboun importante
desarrollo industrial y esto ocurrid precisamente
cuando se consolidaba el crecimiento agropecuario.
Durante estas décadas, las politicas permitieron que
el comercio se transformara en el principal motor de
crecimiento econdmico. Estos procesos fueron producto
de la interaccion entre la acumulacién de factores y
una economia competitiva. Otra leccion de este periodo
es que en términos sociales (empleo) no hay evidencias
de que con posterioridad a la crisis del 30 era necesario
efectivizar una mayor transferencia de recursos a favor
del sector industrial porque hechos internos (por ejemplo,
la desaceleracion del crecimiento del recurso tierra en
relacion al crecimiento de los otros factores productivos),
y externos (crisis y guerras) hubieran continuado
naturalmente industrializando al pais con margenes de
proteccion razonables. Es cierto que la legislacion social
queddrelegada perotambién es cierto que durante la mayor
parte de este periodo |a economia funciond cerca del pleno
empleo y con salarios crecientes. Desafortunadamente
estas lecciones no se aprendieron y a partir de los 30,
el crecimiento equilibrado se rompe como consecuencia
de crecientes intervenciones que comienzan a gestarse e
implementarse.

V. Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial: 1930-1945

El entorno econémico y politico que transcurre entre
1930 y 1945 fue generador de semillas que luego se
transformarian en varias de las politicas extremas
implementadas durante los gobiernos de Perdn. Estas
semillasnoteniannecesariamentequegerminarperodadas
las circunstancias imperantes, terminaron germinando

% por ejemplo, la cerveza y los vinos parecen haber estado sobreprotegidas durante esta primera etapa de industrializacion.

% De manera bastante unéanime, los historiadores afirman que esta caracteristica de la politica econdmica durante los primeros estadios de
crecimiento debe mucho al Partido Socialista que por razones de costo de vida, se opuso tenazmente a proyectos proteccionistas.
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con fuerza. Es probable que con liderazgo politico el
pais podria haber retornado a varias de las politicas
econémicas que caracterizaron la década del 20 pero esto
noocurrid®. Primero la crisis del 30, luego el debilitamiento
institucional con creciente intervencionismo militar que
tenian sus propias preferencias industrializadoras y
finalmente, la escasez de bienes importados asociada
con la transformacidon en economias de guerra de los
principales paises abastecedores, determinaron que
hacia el final de este periodo las politicas publicas fueran
mucho mas intervencionistas y discriminatorias que las
observadas al final del anterior.

El grafico V.1 muestra como la crisis del 30 generd
una caida importante del precio de las exportaciones y
de los términos del intercambio pero comenzando en
1932-33 estos se recuperan. La caida de los precios
internacionales también fue acelerada por el sabito
aumento del proteccionismo liderado por el Smoot Hawley
Tariff Act de Estados Unidos. Sin embargo poco después,
bajo |a Presidencia de F. Roosevelt y a través de acuerdos
bilaterales, este pais y otros que lo siguieron comenzaron
a desmantelar las medidas de la anterior Administracion
(Bhagwati 1988). EI mundo no se acababa de reponer de
esta crisis cuando comienza la segunda guerra mundial.
Se aprecia también que la inestabilidad de los precios

internacionales durante la segunda guerra mundial fue
menor que durante la crisis.

Es probable que la contraccion de las exportaciones
y el deterioro de la balanza comercial hubieran sido
mucho mayores si en 1927 Argentina no hubiera
decidido abandonar el patrén oro. Esta politica permitié
implementar una devaluacion que acelerd |a recuperacion
de las exportaciones, de la balanza comercial y de la
industrializacion por sustitucion de importaciones (Diaz
Alejandro 2001). EI Grafico V.2 muestra que si bien a partir
de 1932 las importaciones se recuperaron, el pais durante
la crisis debe haber sentido los efectos de la escasez de
varios bienes e insumos importados.

No solo las exportaciones de productos agropecuarios
remontaron la caida de la crisis, pero como muestra el
Grafico V.3, también comenzaban a madurar algunas
exportaciones no tradicionales. Se aprecia como las
mismas fueron casi nulas hasta 1940 pero luego se
aceleran hasta 1945 para finalmente desplomarse. Sobre
esta breve experiencia exportadora, Llach (1984) concluye:
“...La participacion de las exportaciones industriales
alcanzada en 1943 fue escasamente superada en la
historia Argentina posterior, mientras que la contribucion
de las ventas externas a las ventas totales de algunas

Grafico V.1: Términos de intercambio nominales y precios de exportacion e

importacion en délares constantes de 1993: periodo 1929-1945.
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

% Llach (1984) presenta una interpretacion de las fuerzas, de los personajes, y de las ideas en juego en aquellos afios.
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Grafico V.2: Exportaciones, importaciones y saldo de la balanza comercial
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005)

Grafico V.3: Participacion de las exportaciones manufacturadas no

tradicionales en el total (%): 1934-1946
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Fuente: Llach (1984).
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industrias no fue igualada desde entonces...también se
advierte la influencia negativa de la politica econémica a
partir de 1944..." (p. 23)".

Dada la relativa importancia que la recaudacién
arancelaria todavia tenia en aquellos afios, la caida
de las importaciones como consecuencia de la crisis
también requirid de un ajuste fiscal que incluyo los
siguientes elementos: i) una disminucion de los niveles
de gasto; ii) el establecimiento del impuesto a los
réditos; iii) un impuesto a las ventas y, iv) un recargo
arancelario del 10%. En relacion al tema que nos
ocupa, otra politica de gran importancia fue el control
de cambios. Debido a que al nivel fijado para el tipo de
cambio oficial habia un exceso de demanda por divisas,
la asignacion de las reservas se administro con criterios
que luego caracterizarian las politicas cambiarias por
varias décadas. Entre las prioridades mas elevadas, se
encontraban las necesidades del gobierno y las materias
primas para la industrial nacional mientras que en las
prioridades mas bajas, se encontraban las remesas por
utilidades y las repatriaciones de capital (Cortes Conde
2007). En promedio entre 1941 y 1945 el diferencial entre
el délar oficial y el paralelo fue de 10% pero como se ver4,
el mismo fue creciendo hasta llegar a 400% en 1951%.

Luego de la crisis vino |la segunda guerra mundial, periodo
durante el cual florecieron las exportaciones creciendo un
60% entre 1940y 1944 (Grafico V.2). Nuevamente debido
a la transformacién en economias de guerra, durante
estos afios los paises centrales no pudieron abastecer
totalmente la demanda por importaciones y en esta
situacion, se generaron saldos comerciales crecientes
dando origen a una importante entrada de divisas que

el Banco Central, creado en 1935, acumulaba en su
tesoro. Dado que contra las compras de estas divisas se
generaba una importante emision monetaria, comenzaron
a aparecer presiones sobre el nivel de precios que con el
tiempo generd presiones por aumentos salariales.

Tres politicas adicionales distorsionaron los incentivos
relativos entre el sectoragropecuarioyel sector industrial:
la creacion de la Junta Nacional de Granos, el Pacto
Roca-Runcinam, y la creacién de la Direccién General de
Fabricaciones Militares (DGFM) en 1943. Con el tiempo
la DGFM se transformo en lider de la industrializacién
pesada principalmente durante los gobiernos de Perdn.
Inicialmente, 1a Junta Nacional de Granos intervino para
proteger los precios recibidos por los productores de la
caida que sufrian en los mercados internacionales pero
durante los gobiernos de Peron, se transformo en un
mecanismo para discriminar contra el sector. En cuanto
al Pacto Roca-Runcinam de 1933, el mismo le asignaba
a la Argentina una cuota importante en el mercado ingles
de carnes a cambio de que esta separara un determinado
monto de recursos para financiar las importaciones
provenientes de Inglaterra como también, los servicios
de la deuda®.

En resumen, entre 1930 y 1945 las politicas publicas
tuvieron que ajustarse a circunstancias extremas y
excepcionales de la economia internacional. El juicio
de la historia parece inclinarse a favor de un “trabajo
relativamente bien realizado durante estos afios”. Este
juicio se basa en el caracter amortiguador de los shocks
externos que las mismas tuvieron. Sin embargo, el golpe
militar que derrocd al gobierno democratico hizo que este
periodo naciera con un extremo debilitamiento institucional

5 Llach (1984) concluye que: “...Las cifras presentadas indican con claridad que el aspecto “exportacionista” de la estrategia Pinedo no solamente
era factible durante los afios de la Segunda Guerra, sino que se imponia con naturalidad...” (p. 25). Las exportaciones manufactureras no
tradicionales que mas crecieron entre 1939y 1943 incluyeron los textiles, los productos quimicos y las confecciones.

58
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Ante la creciente escasez de divisas, la administracién de las prioridades se hizo cada vez mas intensa llendndose la historia de casos de
corrupcion asociados con la asignacién burocratica de las mismas.

La historia nacionalista le ha bajado el pulgar a este acuerdo en parte porque Argentina cedié demasiado y en parte porque Inglaterra discriminaba

a favor de paises como Australia y Canada. Dada la critica situacion por la que atravesaba el pais en aquellos momentos, una interpretacion
alternativa de Cortes Conde (2007) es la siguiente: “...No es el caso de tratar ahora si la Argentina hubiera podido obtener mejores condiciones
comerciales, ni la discriminacién de que fue objeto debido a las preferencias imperiales. Si se hicieron concesiones a Gran Bretafia para continuar
el comercio de carnes (aun en volumen inferiores a la crisis) ello tal vez se haya debido, en una medida no desdefiable, a la presion de las propias
compaiiias britanicas de ferrocarriles, seguros etc., que debian cobrar dividendos, intereses, etc. En este sentido, parte de esa deuda se pago con

comercio...” (p. 101).



hecho que perdura hasta nuestros dias. En este sentido, el
golpe militar fue la semilla que luego germind en reiteradas
violaciones a la anterior fortaleza institucional que tantos
frutos le habia aportado a la sociedad®.

Como consecuencia de estos hechos, la tasa de crecimiento
del PBI cay6 de 5% anual acumulativo entre 1875y 1930 a
2,2% en 1930-1945 (Cuadro lllb.1). Paralelamentey en parte
como consecuencia de las nuevas politicas, el grafico V.4
muestra como durante este periodo los ritmos de crecimiento
agropecuario e industrial comienzan a divergir de manera
importante. También hay que notar que tanto o mas incentivos
que las politicas a favor de la industria fueron ocasionados
por la escasez de importaciones durante la crisis del 30 y
durante la Segunda Guerra. Alin en ausencia de las nuevas
medidas proteccionistas, estos shocks externos hubieran
acelerado el proceso natural de sustitucion de importaciones
asociado con los niveles crecientes de ingreso per capita que
se venia desarrollando.

Sea como sea, durante estos afios, el pais ya no recibia
flujosimportantes deinmigrantes nicapitalescomoocurria
durante la década del 20. Cabe presumir por lo tanto que
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la industrializacion de este periodo, en parte forzada por
las circunstancias, haya succionado factores productivos
de otros sectores incluyendo el sector agropecuario. Si
es asi, las leyes econdmicas comenzaban a presionar
para que la retribucién a los factores en los que el pais
no estaba relativamente bien dotado, trabajo y capital,
mejorara (Seccién Il). Con naturalidad el mercado hubiera
producido esta mejora pero la agudizacion de las politicas
proteccionistas durante los gobiernos de Perén iban a
desequilibrar esta tendencia de una manera tan aguda
que la sociedad termindé pagando costos elevadisimos.

VI. Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial: 1945-1955

Los gobiernos del General Perdn -quien asume en Junio
de 1946- marcan definitivamente un antes y un después
en la historia del crecimiento industrial y agropecuario
del pais. Si durante el periodo anterior habia quedado
algln margen para reencauzar la economia por la senda
del crecimiento y desarrollo sustentable, durante estos
gobiernos desaparecié de una forma tan contagiosa que,
salvo por un frustrado intento de fines de los 70, hasta

Grafico V.4: PBI agropecuario, industrial y total: 1925-1945
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

60 Este periodo ha pasado a la historia politica como uno de fraudes electorales (Botana 2007). Sin embargo, segtn Diaz Alejandro (1975) esto no
impidid que estos gobiernos confiaran “...en un equipo de técnicos competentes, capaces de conducir con acierto la politica econémica...” (p. 108).
Argentina sin embargo, es un claro ejemplo de lo que ocurre cuando no se respetan las instituciones y de la imposibilidad de reencauzar la politica

econémica en estas condiciones.

89



90

POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA N

1990 (y nuevamente desde 2002/03 hasta el presente)
el pais quedo sumergido en variaciones de las politicas
implementadas durante estos afios.

A diferencia del periodo anterior, durante estas décadas no
hubo shocks externos que empujaran a una intervencion
creciente del Gobierno y por el contrario, el cerramiento de
la economia y las politicas populistas fueron generadas
y retroalimentadas endogenamente. Para cuando Perdn
asumid, la conferencia de Bretton Woods ya habia tenido lugar
(1944)5! y en 1945, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional comenzaron a operar pero recién en 1956
Argentina se decidid a ser miembro de estos organismos.

Pocodespués, en 1947 selanza el GATT juntocon la primera
ronda de negociaciones comerciales multilaterales. Como
muestra el Grafico VI.1, el comercio y el crecimiento de
los paises participantes se aceleraron pero ni este ni
los gobiernos que lo siguieron hasta 1990, prestaron
mucha atencion al mundo crecientemente globalizado que

estaba renaciendo a su alrededor. Nétese en particular, la
acelerada disminucién del indice de proteccion de estos
paises entre 1947 y 1951 es decir, durante los primeros
cuatro afios del GATT.

Se concluye entonces que las sefiales eran claras de que
a partir de la segunda mitad de los 40, Argentina tuvo la
oportunidad de pertenecer a un mundo con acceso al crédito
y crecientemente abierto al comercio multilateral. Es cierto
que esta apertura no era tan clara para los productos
agropecuarios, pero las posibilidades de mejorar el acceso a
los mercados externos no estaban totalmente descartadas.
Con su ausencia de las discusiones multilaterales, los
paises exportadores eficientes como Argentina y Australia
(seccién X) facilitaron el crecimiento del proteccionismo
agricola que ya habia despuntado su cabeza durante la
crisis del 30% . EI Gobierno y la sociedad de los 40 y varios
de los sucesivos, eligieron no pertenecer a este mundo (o
pertenecer de una manera preferencial) y 1as consecuencias
de esta decision serian muy costosas®.

Grafico VI.1: Exportaciones, PBI e indice del nivel promedio de aranceles de los

paises industriales: periodo pre-Ginebra hasta finales de la Rueda Tokio
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Fuente: Inferido de los Graficos 1y 3 de Bhagwati (1988).

61 Argentina fue de los pocos paises relativamente importantes que no participaron en esta conferencia.

62 Hay dudas fundadas sobre si la historia del proteccionismo agricola hubiese cambiado como consecuencia de la presion de los exportadores
eficientes en las negociaciones multilaterales. De todas maneras, si la Argentina hubiera sido uno de los primeros miembros habria tenido la
oportunidad de disminuir los efectos negativos de este proteccionismo negociando segin las reglas del GATT, estas barreras bilateralmente con

la larga lista de paises que luego solicitaron ingreso a esta organizacion.
Argentina ingresa al GATT recién en 1960. Dado el trato especial y diferencial regulado en la Parte IV del GATT, la membresia no conllevaba

63

obligaciones de negociar activamente (Bhagwati 1988) y en los hechos hasta la Rueda Uruguay, ni Argentina ni otros paises latinoamericanos lo

hicieron.



La economia se cerrd, crecieron los oligopolios privados y
estatales®, se nacionalizaron los depésitos, se combati6
al capital extranjero, y desaparecid la competencia.
Desde por lo menos 1870, la economia se habia movido
cerca o sobre su frontera de posibilidades de produccién
pero a partir de 1945, esta ha estado tan lejos que la
misma desaparecié del radar. Respecto a la politica
comercial como se dijo, sobresale el total cerramiento
de la economia ya que como principio de accion, las
importaciones de todo lo que se producia domésticamente
estaban prohibidas o restringidas cuantitativamente.
Dada la naturaleza burocratica con que se administraron
los controles cuantitativos, el arancel perdid su poder de
indicar la estructura de incentivos y guiar la asignacion de
recursos. Estatarea quedo ubicada en oficinas de distintos
ministerios que operaban de manera oscura cuando no
corrupta. Como se vera en el siguiente punto, cuando a
partir de 1955 comienza un proceso de arancelamiento®
y mayor transparencia, quedaria en claro lo irracional
y arbitrario que fueron las politicas comerciales de este
periodo que como se dijo, con altibajos perdurarian
hasta 1990.
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Durante los primeros afios de su implementacion, el
impacto de esta politica sobre el costo de vida estuvo
amortiguado por un tipo de cambio real bajo (Cuadro
VI.2) que fue facilitada por: i) la mejora de los términos
del intercambio de la posguerra vy, ii) el cierre de la
economia. Los controles de precios también jugaron un
rol en disminuir temporalmente la inflacién subyacente.
El Grafico VI.2 muestra que los afios inmediatos de la
posguerra, entre 1945y 1948, el precio de las exportaciones
mejoro significativamente.

Los nameros en el Cuadro VI.1 que miden la brecha
porcentual entre el tipo de cambio oficial y el tipo de
cambio paralelo ofrecen una idea de la magnitud de
las distorsiones en el mercado cambiario que afectaron
la produccion de bienes transables y en particular,
los exportables®. También se fijaron tipos de cambio
multiple con los valores mas altos para las exportaciones
no tradicionales y los mas bajos para las exportaciones
agropecuarias y la importacion de insumos esenciales
para la industria. Con estas medidas comenzaba lo

Grafico VI.2: Términos del intercambio: 1945-1955
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

5 | Cuadro 9 (p. 160) de Cortes Conde (2007) presenta una lista de las empresas publicas durante estos afios.
65 Por arancelamiento se entiende el proceso de transformar las restricciones cuantitativas en derechos ad-valorem de importacion o exportacion

seglin corresponda.

5 Gortes Conde (2007, p. 155) estima que durante 1946-48, el diferencial de cambios proveyd al gobierno un monto equivalente a 3,7% del PBI.
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Cuadro VI.1: Brecha cambiaria en porcentajes

Afios Porcentajes
1941-1945 10%
1946 11%
1947 28%
1948 147%
1949 265%
1950 275%
1951 400%
1952 286%
1953 235%
1954 345%
1955 100%

Fuente: Cortes Conde (2007).

que con el tiempo se conoceria como la “promocion de
exportaciones no tradicionales” es decir, subsidios a las
exportaciones de industrias protegidas que enfrentaban
un sesgo antiexportador que con el tiempo también
mostraron su fracaso®’.

Ademas de un claro sesgo industrialista, las politicas
proteccionistas de estos afios también tuvieron como
objetivo elevar el salario real urbano y las cifras del

Cuadro VI.2 indican el grado en que esto fue posible.
Claramente las impresionantes rentas proteccionistas
otorgadas a muchos de los industriales de esos afios tuvo
que ser compartida con los trabajadores por lo menos, de
aquellos que estaban sindicalizados, mientras el resto del
pais sufria estancamiento o retrogresion. De esta manera,
nacia un poderoso aparato sindical que persiste hasta
nuestros dias y como consecuencia en parte de su accionar,
un porcentaje creciente de trabajadores quedo relegado a
la informalidad. Era claro entonces (como lo es ahora) que
o se disminuia los beneficios por trabajador para cubrir un
mayor porcentaje de |la poblacion activa, o muchos de estos
terminarian en la informalidad. EI tiempo mostré que la
sociedad eligid la alternativa mas inequitativa.

El Grafico VI.3 muestra que el PBI agropecuario continuo
su tendencia al estancamiento, que habia comenzado en
los 30, mientras el PBl industrial mostraba un crecimiento
explosivo y el PBI per capita acentuaba su relativa
declinacion. Resultabaclaroqueunossectorescomenzaban
a crecer a expensas de otros y desafortunadamente para
la sociedad en su conjunto, se desarrollo una ideologia
seudo intelectual pro industrialista casi a cualquier costo
incluido el estancamiento para todos. Entre 1945y 1955
el PBI agropecuario crecié un 22% mientras el industrial

Cuadro VI.2: Tipo de cambio real exportador y salario real:

1939-1949 (hase 1939=100)

Salario nominal por
obrero sobre costo de vida

100,0

96,9

97,1

97,3

100,3

110,1

100,4

106,2

129,8

156,6

Ao Tipo de cambio exportador
sobre costo laboral
1939 100,0
1940 100,9
1941 106,0
1942 108,5
1943 103,3
1944 97,1
1945 82,9
1946 80,9
1947 76,7
1948 60,5
1949 43,1

162,4

Fuente: Llach (2002).

67 | a naturaleza de los subsidios implicitos en estas politicas varié con el tiempo pero nunca dejaron de ser subsidios que solo fueron eliminados a

principios de los 90.
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Grafico VI.3: PBI per capita, PBI agropecuario y PBI manufacturero: 1945-1955
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

Grafico VI.4: Areas cultivadas con cereales, oleaginosos y forrajeras: 1901-2005 (millones de Has.)
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Fuente: Reca (2006).

crecié un 59%. No llama la atencion que de todos los
periodos incluidos en el Cuadro lllb.1, el correspondiente
a 1945-55 es el que presenta la mayor discrepancia entre
el crecimiento industrial y el crecimiento agropecuario®.
De esta manera, se perdia de vista el hecho de que a largo
plazo en una economia con menos proteccién y mayor
crecimiento puede haber -y en otras partes del mundo
hubo- mas industria y mas produccién agropecuaria
que en una economia cerrada. Desde entonces y casi
sin interrupcion, la politica econémica ha estado mas
influenciada por el rédito politico de corto plazo que por

el bien comin y en este proceso y a diferencia de otros
paises agroindustriales, la desigualdad del ingreso
continuo creciendo (Seccién X).

El comportamiento del drea sembrada dramatiza lo que
estabaocurriendoen el sector agropecuario. Como muestra
el Grafico V1.4, este indicador que habia comenzado
a estancarse en los 30, entra en una profunda caida
a como consecuencia de las politicas proteccionistas
implementadas durante este periodo. Asi se llega a
la famosa campafia 1952/53 que con la menor area

68 |4 expansion durante este periodo se produjo fundamentalmente entre 1946 y 1949 porque después sobrevino el estancamiento.

93



94

POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA IR

sembrada del siglo y condiciones climaticas adversas
se cosecha una cantidad similar a la de 1904; 50 afios
antes. Dado que lo producido no alcanzé para abastecer
el mercado interno, en este afio, la Argentina tuvo que
importar trigo por tinica vez en el siglo XX®.

En este contexto, el comercio exterior se desplomd y
Argentina perdid una participacion importante en los
flujos mundiales de comercio. Por ejemplo, mientras
que en 1929 Argentina tenia una participacion de 3,1%
en las exportaciones mundiales, para 1950 habia caido
a 2,3% es decir, una disminucion de 26%. Segln los
datos del Grafico VI.5, durante 1946-47 el promedio de
las exportaciones fue de USD 1394 millones, y para 1954-
55 esta cifra fuera solo USD 975 millones es decir, un
42% menor. Le llevaria al pais afios para recuperar el
anterior pico. Las importaciones también cayeron pero en
menor magnitud y las politicas autarquistas terminaron
haciendo la economiay algunos sectores de la industria en
particular, sumamente vulnerable a insumos importados
que eran imprescindibles para mantener este sector en

funcionamiento. Esto ocurria fundamentalmente en las
industrias intensivas en capital (Seccién IX).

Los mercados de capital y trabajo reflejaron con
claridad los profundos cambios que estaban ocurriendo
en la economia real como consecuencia de |as politicas
pablicas. Por ejemplo, respecto a la inversion, el pais no
contaba con suficientes ahorros y el capital extranjero
le escapo a la Argentina mientras se desplomaban las
importaciones de equipos durables de produccién. Como
se dijo, Perén comenzo su periodo fustigando al capital
extranjero para luego, ante la crisis externa de principios
de los 50 y la falta de divisas y dependencia creciente
de los insumos importados, coquetearlo. Para entonces,
ya era tarde.

Lo ocurrido en el mercado de trabajo y la reasignacion de
factores entre sectores fue particularmente dramaética.
Los movimientos comienzan con un anormal aumento
forzado del salario real del 60% entre 1945y 1949 (Cuadro
VI1.2) que beneficio principalmente a los obreros urbanos

Grafico VI.5: Comercio exterior: 1945-1955
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

69 La probabilidad de que esto ocurra nuevamente en la campafia 2009/10 esta creciendo de manera acelerada.
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Cuadro VI.3: Distribucion de las variaciones en la poblacion

economicamente activa: 1940-55 y 1947-1955 (porcentajes del total)

CONADE

1947/1955
Total 100
Sector Rural -15
Petrdleo y Mineria 1
Industrias manufactureras 29
Construccion 15
Servicios Publicos 2
Transporte 11
Comunicaciones 2
Comercio, Finanzas y Servicios de Vivienda 17
Servicios del Gobierno General 17
Otros Servicios 21

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

sindicalizados. Esta variacion de salarios relativos
incentivo la migracién rural-urbana y el desempleo
a la Harris-Todaro (1970), quedo escondido en los
crecientes niveles de empleo publico’. La magnitud de
la migracion concentrada en unos pocos afios es también
significativa. Se estima que para 1947 el 20% de la
poblacién rural de 1943 se desplazd a zonas urbanas
(Diaz Alejandro 1975) y los ndmeros muestran que estos
movimientos continuaron. El Cuadro VI.3 muestra la
distribucién sectorial de la variacion de la poblacién
econdmicamente activa de donde surge claramente la
importante perdida de mano de obra en el sector rural
como consecuencia de una masiva migracion rural-
urbana. De acuerdo a datos elaborados por el CONADE
(Consejo Nacional de Desarrollo), entre 1947 y 1955
el nimero de trabajadores rurales disminuy6é un 15%
mientras que el mayor incremento de empleo se observd
en el sector manufacturero: 29%. Es decir, entre 1945y
1955 la migracion rural-urbana fue masiva y siguiendo

las consecuencias de las politicas anti-agropecuarias el
interior comenzaba a despoblarse’’.

Como muestra el Grafico VI.6, los aumentos de salarios
y en general las politicas expansionistas, también
desataron la inflacién que con altos y bajos ha afectado
profundamente la economia durante varias décadasy que
persiste hasta la actualidad.

En resumen, la estrategia de industrializacion de Perdn
logré su objetivo pero a un costo econdémico y social
enorme’?. Segtin Diaz Alejandro las: “...politicas peronistas
dan la impresion de un gobierno interesado no tanto en
fomentarlaindustrializacion cuantoen desplegaruna politica
nacionalista y popular...Persigui estos objetivos a expensas
de la formacion de capital...La paradoja final es que la mayor
atencion a los bienes exportables de 1943 a 1955 habria
determinado no una menor, sino una mayor industrializacion,
como lo demuestran los ejemplos de Australiay Canada...”

" Harris-Todaro (1970) racionalizan la migracion rural urbana como un proceso de formacion de expectativas que lleva a los trabajadores rurales
a trasladarse a los centros urbanos en funcion de salarios esperados y posibilidades de empleo mas elevados que los que realisticamente debian
esperar. El problema radica en que estos trabajadores rurales no tenian en cuenta (por falta de acceso a la informacion) el desempleo y
subempleo escondidos haciendo que el salario esperado fuera demasiado elevado en relacion a los promedios efectivamente pagados. De
esta manera migré gente que aceptaba salarios mas bajos (quizds mas bajos que en el sector rural) que los esperados o entraba al grupo de

desocupados.
7

Cuando se encontraron con la realidad que pintaban las informaciones no eran tales, muchos ya no podian volver o porque habian vendido sus

activos o porque los hechos mostraban que no habia trabajo ni en el campo ni en la ciudad. Asi comenzé el proceso de marginalidad.

7
(seccion X).

En este contexto, la agroindustria que habia motorizado la industrializacion durante las primeras etapas de crecimiento, también se resinti6
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Grafico VI.6: Tasa de inflacion del costo de vida: 1944-1960
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

(Diaz Alejandro 1975, p. 129). Desafortunadamente, debido
a que las politicas de las siguientes décadas quedaron
contagiadas por varios elementos retardantes de este periodo
(politicas expansionistas, un poderoso aparato sindical,
empresas publicas ineficientes, proteccionismo excesivo,
etc.), los efectos negativos no terminaron con la caida del
General Perén.

En 1935-39, el ingreso per capita de Argentina era un 70%
del observado en Estados Unidos mientras que para 1951-
55 esta cifra habia disminuido a 50% y esta tendencia
continuaria. De esta manera estrepitosa, se aceleraba la
caida relativa de Argentina en el concierto de naciones
y comenzaba lo que iba a ser un sostenido camino de
declinacion econdmica, social, politica y moral.

VII. Crecimiento agropecuario y crecimiento
industrial: 1955-1990

Este largo periodo incluye un fracasado intento de
apertura comercial (1976-1981) que estuvo mal disefiado
y mal ejecutado. Su consecuencia de corto plazo sobre el
crecimiento agropecuario e industrial sin embargo surge,
claramente en las estadisticas que se presentan mas
abajo. Algunos historiadores como Cortés Conde (2007)
también subdividen este periodo en 1955-73 periodo
durante el cual la economia crecid, y 1974-89 al que titula
como el de la Gran Depresion. En linea con el marco de
referencia de la Seccion Il, hay dos razones por las cuales
este periodo es relativamente homogéneo: su continua

decadencia institucional y salvo por el fracasado intento
de apertura mencionado, su elevado nivel de cerramiento
a la competencia externa.

Con respecto al primer tema, en su identificacién de los
factores que hicieron fracasar la industrializacién de
Argentina entre 1945 y 1983 Llach (2002) explica que el
mismo: “..no deberia sorprender, porque los cuarenta
afios que nos ocupan fueron testigos, por sobre todas
las cosas, de un dramético deterioro institucional. Solo
un presidente constitucional termino su mandato, cuatro
presidentes civiles fueron removidos o derrocados, hubo
diez golpes de estado exitosos y tantos golpes fallidos que
su computo desafia la prolijidad del historiador. En este
contexto de ilegalidad casi permanente, sin dudas causa
principal de lo que sobrevendria, la violencia fue creciente
y alcanzo su pindculo en los casi quince afios iniciados
después de 1966 cuando, no solo el margen de la legalidad
sino también de toda norma ética, campearon primero la
guerrilla y luego su represion desde el estado. Esto no fue
todo porque hacia fines del periodo la Argentina estuvo al
borde mismo de una guerra con Chile y luego se atrevié a
una guerra contra el Reino Unido después de la ocupacion
de las islas Malvinas...” (p.1). Desde 1983 |a Argentina vive
en democracia pero el legado para el Dr. Alfonsin -primer
Presidente constitucional post-militar- fue demasiado
pesado para poder corregir los errores acumulados, y los
desdrdenes fiscalesy de competitividad se agudizaron hasta
llegar a una caida del ingreso per capita que representa un
record historico.



Como se ha dicho, con respecto a los niveles de apertura,
la politica comercial fue en algunos afios de este periodo
algo mas transparente que la observada entre 1945y
1955, pero no menos proteccionista y estas décadas de
cerramiento contrastan con lo que ocurria en el mundo.
Si Peron pudo haber tenido alguna duda de hacia adonde
se dirigia el sistema multilateral en la segunda mitad de
los 40, para la segunda mitad de los 50 los beneficios
de la globalizacién y el crecimiento asociado con las
exportaciones ya eran bastante claros. Para entonces ya
se habian concluido cuatro (de un total de ocho) rondas de
negociaciones comerciales multilaterales bajo el paraguas
del GATT y los logros en términos de apertura multilateral
eran muy importantes: para los paises participantes, las
negociaciones comerciales se habian transformado en
un importante motor de crecimiento (Gréafico VIb.1). Sin
embargo durante este periodo, los gobiernos de Argentina
insistieron con sus politicas de cerramiento y solo recién
hacia fines de los 80 florecid la idea de que detras de
los esfuerzos unilaterales, regionales y multilaterales
de integracion econdmica, habia importantes beneficios
para cosechar’®.

(Hasta que grado se mantuvo cerrada la economia?
Comenzando con la segunda mitad de los 50, se
destacan en primer lugar, las politicas del Presidente
Frondizi quien a diferencia de Perdn atrae con éxito a las
inversiones extranjerasy lanza un importante programa de
estabilizacion que incluye: devaluacion’, arancelamiento
de muchas de las restricciones cuantitativas que habian
estadovigentes durante el anterior periodo, se reintroducen
los derechos de exportacion”, y se levanta el control de
precios entre otras medidas. Al igual que muchos de
los subsiguientes programas de estabilizacidn, no paso
mucho tiempo hasta que este comenzé ha hacer agua’.

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

A diferencia del periodo que concluye en 1955, hasta
principiodelos 70 los sucesivos gobiernos intentaron atraer
la inversion extranjera y a las empresas que invertian en
los sectores claves de la politica desarrollista de entonces
-esencialmente metales basicos y petroquimica-, se
les aseguraba un mercado totalmente protegido de la
competencia externa. Por ejemplo, la Ley 14.180 le otorgo
al capital extranjero el mismo trato que al nacional y
ambos estaban protegidos por la politica comercial del
Decreto 11917 de 1958 que clasificaba a los productos
de importacion en varias listas. Los productos en la lista
1 ingresaban libres de aranceles e incluian insumos
estratégicos como combustibles, mineral de hierro y
papel. Otros insumos intermedios como acero, materiales
eléctricos, vidrio, algunas maquinasy motores industriales
estaban incluidos en la listas 2y 3 que pagaban aranceles
de 20% y 40% respectivamente. Estas importaciones
debian ademas afrontar el costo asociado con un régimen
de depdsitos previos que quedaban inmovilizados por 180
dias y que eran equivalentes a entre el 40% y el 300% %
del valor de las importaciones. Los productos no incluidos
en estas listas debian pagar un arancel del 300% “...y un
deposito previo de 500% porque estos no son momentos
para gastar divisas en lo que tenemos ni en articulos de
lujo...” (Memoria Anual del BCRA 1959).

Dado el desarrollo de los mercados laborales caracterizado
por crecientes impuestos sobre el salarioy un sindicalismo
confrontativo, que comenzé a crecer durante la era-Perén a
expensas de la creacion de muchos empleos, no sorprende
que el capital extranjero atraido por estos incentivos haya
invertido en técnicas capital intensivas como muestra el
Cuadro VII.1. Como se vera en la seccion IX, durante este
periodo hubo muchas otras distorsiones en los mercados
de capital y de trabajo que aumentaron los costos

Cabe recordar que en 1960 se creo la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) cuyo principal objetivo era avanzar hacia el libre

comercio regional de acuerdo a un programa acordado de desgravacion. Sin embargo de acuerdo a Alemann (2009) los intereses proteccionistas
de América Latina hicieron abortar el programa y los objetivos. Finalmente, ante la evidencia de la realidad, la ALALC fue sepultada y en 1980, lo
que quedo de ella, se transformd en ALADI (Asociacién Latinoamericana de Intercambio) un nombre mas cercano a la realidad.

El délar encuentra su equilibrio en el mercado libre de cambios que impero durante 1959 y luego queda fijado.
Como se verd, desde los 40, |as retenciones sobre las exportaciones (explicitas o implicitas en tipos de cambio mdltiple) se transformaron en una

importante fuente de fondos de la tesoreria principalmente, en los momentos inmediatos posteriores a las devaluaciones. De esta manera, el
gobierno se apropiaba de la renta extraordinaria implicita en un tipo de cambio real elevado-, y disminuia los derechos a medida que el peso se

apreciaba.

Ver Cortes Conde (2007), p. 236 y siguientes para una descripcion de la evolucion de este plan de estabilizacion y otros que le siguieron.

97



98

POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA N

Cuadro VII.1: Productividad laboral entre empresas extranjeras y domésticas

Industria Razon de Productividad Industria Razon de Productividad
Alimentos 0,90 Minerales no Metalicos 1,41
Bebidas 1,54 Metales Bésicos 1,79
Tabaco 1,84 Productos de Metales 1,74
Textiles 1,27 Maquinaria 2,57
Caucho 1,26 Aparatos Eléctricos 3,03
Quimicos 1,43 Equipos de Transporte 5,11
Refinado de Petrdleo 2,60 Total 2,12

Fuente: Sourrrouille (1976), Cuadro 28.

laborales incentivando el uso de técnicas intensivas en
capital tanto en empresas extranjeras como nacionales.

Durante la era post-Perén hubo tantas estructuras de
proteccion como Ministros de Economia pero la naturaleza
de los mismos permanecid altamente proteccionista. Un
par de ejemplos, adicionales al ya presentado del Gobierno
de Frondizi, ilustran. Las devaluaciones durante este largo
periodo fueron compensadas por lo cual cuando ocurria
una, la estructura arancelaria de importacion disminuia
y aumentaban los derechos de exportacion. Esto ocurrié:
i) a finales de los 50; ii) nuevamente entre 1966 y 1968;
iii) a principios de los 70; iv) entre 1976 y 1977 y, iv)
durante los 80. Cada una de estas devaluaciones tenfa
lugar cuando el déficit de balanza de pagos llegaba a una
situacion insostenible y eran acompafiadas por efectos
recesivos. La razén de estos efectos estaba asociado con
el hecho de que las devaluaciones disminuian los salarios
reales y dadas las politicas comerciales autarquicas
y los desfasajes naturales en la respuesta de la oferta
agropecuaria a mayores precios, en el corto plazo, la
economia no respondia dindmicamente”’. Estos episodios
se repetian periédicamente como la maldicién de Sisifoya
que los gobiernos de esta época (y ain en la actualidad)
no aprendian la leccion, o no tenian el poder politico para
cambiar el rumbo. En estas condiciones, el crecimiento
agropecuario e industrial quedé afectado mas por la

coyuntura y los grupos de presién empresarial y sindical,
que por politicas publicas que hubieran permitido el
desarrollo de sus potencialidades.

Para complementar la dimension del nivel y estructura
de la proteccion que siguieron al esquema de fines de
los 50 resumido mas arriba, es (til recordar otras dos
estructuras. Primero, previo a la reforma de 1967, algunos
de los aranceles eran los indicados en el Cuadro VII.2.

Segundo, conjuntamente con la devaluacion de 1966-68,
esta estructura fue cambiada por la que se indica en el
Cuadro VII.37%. La disminucién de los valores en relacion
a los presentados en el Cuadro VII.2 parece indicar que se
estaba en presencia de una apertura econdmica pero debido
a los elevados niveles de agua (redundancia) en el arancel
pre-1967, esto era una ilusion dptica’. Como se aprecia, los
aranceles de 1967 variaban segdn: i) tipo de bien, ii) grado
de elaboracion y, iii) si se producian o no domésticamente.
Este esquema parecera un poco mas sofisticado que el
legislado anteriormente pero su objetivo seguia siendo el
mismo es decir, proteger la producciéon manufacturera no
tradicional de toda competencia externa.

Ademds del nuevo esquema de proteccion arancelaria,
la devaluacién compensada se completaba con derechos
sobre las exportaciones tradicionales que llegaban al 25%,

71" Este comportamiento atipico fue inicialmente formalizado por Diaz Alejandro (1966).
78 Este episodio representa un claro ejemplo de lo que se conoce como “devaluacion compensada”.

7 La redundancia arancelaria también conocida como agua en el arancel, es la diferencia entre el arancel implicito en los precios internos y el
arancel legislado. Por ejemplo, si el arancel legal es 100% pero la diferencia de precios de los productos en el mercado interno con los internacionales

es de 50%, luego la redundancia arancelaria es de 50%.
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Cuadro VII.2: Arancel legal en una muestra de industrias

Sectores Arancel Sectores Arancel
Combustibles y electricidad 91 Cuero 239
Alimentos y bebidas 139 Vidrio, piedras y ceramicas 209
Tabaco 175 Metales 212
Textiles 71 Hierro y acero 173
Vestimenta 306 Vehiculos y maquinaria no eléctrica 186
Papel 206 Automéviles y tractores 521
Productos quimicos 197 Magquinaria eléctrica 207
Caucho 190 Promedio 181

Fuente: FIEL (1980) citado en Cavallo y Cottani (1991).

Cuadro VII.3: Arancel legislado en 1967

Grado de

Elaboracion ; )
* Producido Domésticamente

**No Producido

Tipo de Bien
. A* 40 50 60 70 80 90 100 110 120 130
Insumos Intermedios
B** 5 5 10 20 20 20 30 30 40 40
. A* 110 110 120 120 130 130 130 130 140 140
Bienes de Consumo
B** 30 40 50 60 70 80 90 100 110 120
A* 40 50 60 70 70 80 80 90 90 100
Bienes de Capital
B** 30 30 30 40 40 40 40 50 50 50

Fuente: Decreto 1410/67

y con subsidios financieros y fiscales a las exportaciones no
tradicionales (Cavallo y Cottani 1991). En el primer estudio
exhaustivo de la tasa de proteccion efectiva (TPE) realizado
por Berlinski y Schydlowsky (1977) con datos de 1969, un afio
derelativoequilibrio dadas las condiciones macroeconémicas
generalmente imperante durante este periodo, el promedio
ponderado de la TPE recibido por la industria sustitutiva de
importaciones era de 130%, mientras la industria exportable
0 agroindustria estaba discriminada con una TPE negativa
de -2,6% (seccidn IX)®.

Hacia principios de los 70, este cierto orden logrado en
la politica comercial de fines de los 60 (Decreto 1410/67)
comienza a derrumbarse cuando el peso se aprecia y
nuevamente para demorar la devaluacion se reintroducen
los controles cuantitativos sobre las importaciones y
varias otras distorsiones incluyendo controles de precios
(Cavallo y Cottani 1991). El régimen militar que asumid
en 1976 intento cambiar el rumbo y como se dijo, fracaso
rotundamente. Desde el punto de vista econémico, dos
fallas estructurales estan en la raiz del fracaso de este

8 Es importante destacar que a diferencia de otras mediciones, este es el primer trabajo exhaustivo en el que las estimaciones de la TPE se basan
en diferenciales de precios observados entre el mercado domésticoy el mercado internacional. Claramente las condiciones de mercado reflejaban los
efectos delas politicas sobre laestructura interna de precios relativos mostrando un muy elevado nivel de discriminacién contra el sector agropecuario

y agroindustrial.
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intento por liberalizar las restricciones comerciales: la
tablita cambiaria incompatible con los registros fiscales
y monetarios de aquellos afios, y el hecho de que los
militares mantuvieron protegido el complejo militar-
industrial de la competencia externa que se imponia sobre
el resto de la economia. De esta manera, la produccién
de los transables -y en particular de los sectores de
sustitucidn de importaciones que enfrentaban los desafios
de la disminucién arancelaria- se vio estrujada por un
poderoso efecto tenaza uno de cuyos lados era una moneda
crecientemente sobrevaluada y el otro, los elevados
precios de insumos intermedios cruciales (producido por
este complejo militar-industrial y sus empresas satélites)
que continuaban protegidos (Nogués 1985).

Pocos paises deben haber experimentado la aguda
variabilidad por la que atravesé el tipo de cambio real
durante esos afios y los que siguieron. No [lama la atencidn
por lo tanto, observar en el Grafico VIl.1, que tanto el
sector agropecuario como el manufacturero sufrieron las
consecuencias de estos experimentos econdmicos. La
apertura comercial con sobrevaluacion entre 1977y 1981
explican la caida del PBl industrial de 16% mientras que
el PBI agropecuario solo crecié un 10%.

En 1983 concluye el experimento econdmico-militar
cuando un elevadisimo déficit fiscal de 17% pone fin a

otro intento de tipo de cambio fijo dejando al Gobierno del
Presidente Alfonsin una situacion econdmica traumatica
(Cavallo y Cottani 1991, p. 82). Nuevamente se devalda
y se reintroducen los controles cuantitativos que habian
sido desmantelados durante 1976-77. De esta manera
Argentina comenzaba a pagar doble y triple lo que
otros paises pagaron solo una vez para transformar sus
economias y hacerlas mas competitivas.

Hacia el final de este gobierno, las ideas y posiciones
comenzaron a reorientarse a favor de mayores niveles de
competencia externa. Sin embargo, luego del fracaso del
Plan Austral, durante el cual se mantuvo la economia
cerrada, la inflacidn ya estaba nuevamente acechando y los
movimientos hacia |a liberalizacién fueron timidos. Por otra
parte, es importante destacar que durante este periodo, los
gobiernos de Argentina y Brasil firmaron un acuerdo que fue
precursor del MERCOSUR. Claramente, el espiritu aperturista
estaba y algunas semillas habian sido sembradas pero seria
necesario esperar al proximo gobierno para nuevamente
intentar una liberalizacién comercial mas audaz.

Como muestra el Cuadro V.4, en el pico de los problemas de
pagos de la deuda externa de los 80, el Gobierno reintrodujo
las restricciones cuantitativas y durante varios afios, la
cobertura de las mismas, medido como el porcentaje de
lineas arancelarias afectadas, supero el 50%.

Grafico VII.1: PBI agropecuario y manufacturero para el periodo 1975-1984
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Fuente: Sobre la base de Ferreres (2005) y Cavallo y Cottani (1991).
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Cuadro VI1.4: Aranceles ad valorem e incidencia de las licencias de importacion

i Arancel (%) Licencias de
Afios Miximo Sobretasa Promedio Importacidn (%)*
1980 100 0 25 0
1981 75 0 29 0
1982 55 0 30 4
1983 55 0 30 15
1984 55 0 30 51
1985 55 10 32 52
1986 55 10 39 47
1987 50 15 39 51
1988 50 15 39 32
1989 30 0 18 0
1990 24 0 17 0
1991 35 0 12 0
1992 35 0 12 0

*Porcentaje de reglones arancelarios cubiertos

Fuente: Nogués, 2001 (p.85).

Al mismo tiempo, la inflacién carcomia los ingresos
reales de la tesoreria y de los trabajadores y el gobierno
nuevamente acudia a instituir elevados niveles de
retenciones sobre las exportaciones. El Grafico VII.4
muestra que durante 1985 la recaudacion por retenciones
llego a representar un 31% de las exportaciones®’.

Algunas consecuencias de esta dramatica historia.
Los niveles de apertura (medido como la relacién entre
comercio total y el PBI), que algo se habian recuperado
durante la primera mitad de los 60, volvieron a
derrumbarse hacia el final del periodo y en 1985-1989 se
ubicaron en solo 10%. El Grafico VII.3 ilustra la evolucién

Grafico VI1.2: Recaudacion por derechos de exportacion como
porcentaje de las exportaciones
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Fuente: CEA(1995).

81 Durante el tercer Gobierno de Perdn, este valor llego a ubicarse en 23% (Cavallo y Cottani (1991). En relacion a los ingresos totales de la tesoreria,
estos registros han quedado superados por las politicas implementadas durante los gobiernos de los Kirchner (seccién IX).
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Grafico VII.3: Comercio exterior y términos del intercambio:

1975-1990 (dolares corrientes)
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

del comercio exterior y de los términos del intercambio
durante este periodo. Se aprecia que durante gran
parte de los 80 las exportaciones se mantuvieron en el
entorno de ocho mil millones de ddlares mientras que
como consecuencia del cerramiento, las importaciones se
desplomaron. Asimismo, |a devaluacion del 81-83 no tuvo
claros impactos sobre las exportaciones y la causa era
que simultaneamente se aumentaron las barreras sobre
el comercio exterior haciendo imposible una respuesta
productiva a la misma®

ElGraficoVIl.4 muestra que durante este periodoexistid una
elevada correlacion entre el PBI total y el manufacturero
mientras que por su parte, el PBI del sector agropecuario
solo crecid levemente. Sin embargo, tanto entre puntas
como en términos relativos internacionales, durante estas
décadas la economia se mantuvo débil y vulnerable. Por
otra parte, mientras en 1950 la participacidn del pais en
las exportaciones mundiales fue de 2,3%, hacia 1990
este valor habia descendido a solo 0.36%(Guerchunofff
y Fagjelbaum 2005) .

Finalmente respecto a Estados Unidos, el PBI per capita
habia descendido de un nivel equivalente al 51% del de

este pais en 1955, a uno de solo 28% en 1990. Durante
los siguientes 18 afios algunas cosas iban a mejorar y
otras a empeorar.

Un hecho explicativo de este largo periodo de bajo
crecimiento agropecuario esta asociado con el igualmente
largo periodo de bajo uso de fertilizantes. El Gréfico VII.5
muestra este uso para el periodo 1965-2002. Para el
periodo 1962 a 1989, se aprecia un claro estancamiento
de Argentina en relacion a lo que ocurria en el mundo. Al
analizar este tema, Reca (2006) encuentra cuatro fallas
economicas e institucionales que explicarian este retraso:
i) la Secretaria de Agricultura y Ganaderia no promovi6
el uso de fertilizantes; i) la investigacién agropecuaria
estatal priorizaba la conservacion de suelos a través de
programas de rotacidn, iii) la produccién nacional de
fertilizantes estaba concentrada en una planta altamente
protegida v, iv) la sociedad civil tampoco prioriz6 el uso
de fertilizantes. La proteccion comercial es uno de los
cuatro factores y el resto puede englobarse en lo que
puede denominarse como un “cerramiento a las ideas
productivas” que se desarrollaban e implementaban en
el resto del mundo. Reca (2008) estima que este largo
estancamiento en el uso de fertilizantes le costd al

82 Nuevamente funcionaba el efecto recesivo que habia sido modelado por Diaz Alejandro (1966).
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Grafico VII.4: PBI total, manufacturero y agropecuario: 1955-1990
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

Grafico VIL5: Uso de fertilizantes: 1965-2002 (millones de toneladas de nutrientes)
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Fuente: Reca (2006).

pais el equivalente de una cosecha de 114 millones de
toneladas.

Entre 1955y 1989 la poblacién ocupada aumento un 55%
y llego a unas 10 millones de personas muchas de las
cuales vivian con el recuerdo de los gloriosos salarios
reales de finales de los 40 esperando poder mejorarlos
alin mas. Sin embargo, como muestra el Gréafico VII.6,
sus expectativas fueron frustradas por una economia
inflacionaria con productividad estancada o decreciente
que no encontraba su rumbo. En estas circunstancias, el
salario real de largo plazo se estancd y la distribucion del
ingreso empeord (seccion X).

Resumiendo, mientras entre 1955 y 1990 el comercio y
la economia mundial crecieron a tasas que representaron
record histéricos, la economia Argentina se arrastro a lo
largo del minimo comdn denominador. No se apreciaron
los beneficios de la globalizacién y lo que es peor aun, su
empecinado cerramiento estuvo asociado con gobiernos
que nacian semimuertos y que por lo tanto, se dejaban
tentar por politicas expansivas de corto plazo que
sistematicamente chocaron con los estrangulamientos
externos generados endogenamente que solo podian
concluiren episodios de creciente inflacion, devaluaciones
traumaticas, y retrocesos en los niveles de apertura y de
la distribucion del ingreso. En este contexto nada pudo
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Grafico VI1.6: Promedios quinquenales del salario real y la tasa de inflacion: 1948-1990
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

haberse desarrollado de manera sanay esto vale también
para el sector agropecuario e industrial. A lo largo de este
proceso, los salarios reales de largo plazo se estancaronyla
desigualdad crecid es decir, efectos sociales exactamente
opuestos a los pregonados por tantos gobiernos con sus
politicas de corto plazo®.

VIII. Crecimiento agropecuario e industrial:
1990-2008

En términos de politicas comerciales, estos afios cubren
dos etapas. La primera que comienza en 1990y finaliza en
2001, esta caracterizada por una importante apertura de
la economia tanto por el lado de las importaciones, como
de las exportaciones. En términos de la historia econdmica
de Argentina, el hecho extraordinario de este episodio
es que si bien al igual que muchas otras experiencias
anteriores termina en una recesion y devaluacion, esta
vez no hubo reversiones importantes y duraderas de las
politicas comerciales de importacién. A diferencia del
intento de apertura de 1976-1981, antes y después de
la traumatica devaluacion de 2002, la economia sigui6
abierta por el lado de las importaciones.

La segunda etapa de este periodo que comienza en 2002 y
durahastalaactualidad, estacaracterizada por crecientes
barreras sobre las exportaciones agroindustriales no
solamente como consecuencia de elevados niveles
de derechos sino también y de manera particular,
por la instrumentacién de restricciones cuantitativas
sumamente distorsivas que estan teniendo serios efectos
negativos sobre el crecimiento agropecuario y los sectores
encadenados (Foro Agroindustrial 2007, Nogués y otros).

Viil.1 1990-2001

Como se menciond, a partir de fines de la década del
80, las politicas de liberalizacion comercial provocaron
una reduccion sustancial de la proteccion promedio
y su dispersién. El Cuadro VII.4 brinda informacion
sobre tasas de aranceles ad-valorem, asi como la
fraccion de lineas arancelarias cubiertas con licencias
de importacion. Como se dijo, las cifras muestran una
proteccion importante y creciente hasta 1987-1988, y una
disminucion relativamente acelerada a partir de entonces.
En 1989 se desmantelaron las licencias de importacion
discrecionales y la proteccién arancelaria promedio se

8 a seccion X también compara la distribucién funcional del ingreso de Argentina y Australia (Guerchunoff y Fajgelbaum 2005).
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redujo de 39% en 1988, a 18% en 1989. En la actualidad
el promedio ponderado del arancel externo comin (AEC)
del MERCOSUR se encuentra entre 14% y 16%, es decir,
valores que estan en el rango de los que se observaron
hasta la década del 30* (Seccion IV). Durante estos afios,
la Argentina volvid a tener una economia bastante abierta
lo cual como se verd, tuvo efectos sobre el crecimiento
agropecuario e industrial y sus exportaciones.

Dos hechos explican las razones por las cuales esta
importante liberalizacién comercial no fue revertida pesar
de una fuerte oposicidn por parte de los grupos de interés
y también como se dijo, de haberse visto enfrentada a
una de las devaluaciones mas traumaticas de la historia
de Argentina. Estas razones son la firma de los tratados
de la Rueda Uruguay y las obligaciones contraidas como
miembro del MERCOSUR. Con o sin Rueda Uruguay y
con o sin MERCOSUR, era bastante claro que dadas las
preferencias de los dirigentes politicos de estos afios, la
economia hubiera sido expuesta a una mayor competencia.
Argentina estaba dispuesta a abrirse unilateralmente
y de hecho como se menciond, hacia fines de los 80, ya
habia comenzado ha hacerlo con anterioridad a la firma
de estos acuerdos®.

Este segundo intento de liberalizacién comercial, esta vez
dentro de un orden democratico, enfrentaba a los dirigentes
con el desafio de mantener la apertura en una economia
y sociedad donde durante décadas habian imperado y
gobernadolos grupos deinterés (fundamentalmente algunos
empresarios y sindicalistas) que buscaban apropiarse de
las rentas faciles escondidas detras de muchas politicas
publicas de proteccion y subsidios. El desafié era mas
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significativo cuando se recuerda que paralelamente al
programa de reformas, era necesario domar la inflacién
que en términos de costo de vida, habia alcanzado 3.080%
y 2.314% en 1989 y 1990 respectivamente.

;Cuéleselrolestratégico del Tratado de Asuncion de 1991,
y los Tratados de la Rueda Uruguay de 1994? Con pocas
excepciones, el primero establecia un cronograma gradual
de eliminacion de los aranceles para el comercio intra-
regional entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. A
diferencia de una gran mayoria de los acuerdos bilaterales
y regionales hoy vigentes, los lideres del MERCOSUR se
inclinaron por la creacion de un mercado comun y su
primer gran paso (y casi ltimo) fue el establecimiento de
un arancel externo comin (AEC) cuya implementacidn, a
los fines practicos, se complet en 1994%. A diferencia de
los acuerdos de libre comercio, en un mercado comin los
paises miembros pierden autonomia en la fijacion de las
politicas comunes como el AEC.

Por su parte, la firma de los Tratados de la Rueda Uruguay
en 1994 y las consiguientes obligaciones contraidas ante
la OMC, representa la segunda pata de la estrategia del
gobierno de los 90 de consolidar la apertura unilateral en
este caso, asumiendo el compromiso multilateral de no
establecer aranceles superiores al 35% del cual Argentina
nunca se aparto®.

En cuanto a las politicas de exportacién, a principio de
los 90 se eliminaron los subsidios a las exportaciones
no tradicionales®, se desmantelaron las restricciones
cuantitativas, se abolieron la Junta Nacional de Carnes
y la Junta Nacional de Granos y practicamente se
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En el 4rea econdémica, el programa de reformas estructurales que comienza en 1989 abarco mucho mas que la apertura de la economia.
Por ejemplo, se desregularon muchas medidas improductivas; se privatizaron varias empresas proveedoras de servicios piblicos y se crearon los
respectivos entes regulatorios; se privatizaron bancos provinciales; se avanzo hacia gobiernos mas eficientes; se introdujeron reformas importantes
en los gastos sociales, etc.. En el 4rea de comercio exterior se destaca la creacion de la Comision Nacional de Comercio Exterior encargada de la
administracion de las investigaciones de dafio en las solicitudes de medidas antidumping, antisubsidio y de salvaguardias (Baracat y Nogués
2005). Desde 2002, muchas de estas politicas han sido revertidas.

Por ejemplo, la necesidad de que la economia enfrentara mayores niveles de competencia externa habia sido expuesta por Domingo Cavallo en su
trabajo sobre los costos que la proteccion habia tenido sobre el crecimiento econémico desde comienzos del siglo XX (Cavallo y otros 1989).
Algunas industrias como las del acero, los textiles y el calzado se beneficiaron con un periodo mas prolongado de desmantelamiento de aranceles
que se extendio hasta 1998. Al igual que las estructuras de proteccién clésicas comentadas anteriormente, el arancel externo comun (AEC) del
Mercosur es escalonado: las tasas mas altas se aplican sobre las manufacturas y las mas bajas sobre los combustibles e insumos intermedios
esenciales no producidos o que enfrentan demanda excedente (Berlinski 1998).

No siempre por amor y fidelidad, sino por los elevados costos que esto hubiera significado por consecuencias tales como las sanciones que otros
miembros de la OMC hubieran eventualmente impuesto.

Las subvenciones financieras otorgadas a las exportaciones de industrias protegidas, también fueron desmanteladas (Berlinski 1998).
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eliminaron los derechos de exportacién. Como se ha visto,
histéricamente y con vaivenes segin los niveles del tipo
de cambio real, la Argentina profundizé su aislamiento
imponiendo derechos elevados sobre las exportaciones
de productos agroindustriales y particularmente, las de
origen primario. Por ejemplo, a mediados de los afios 80 la
recaudacion por derechos de exportacion representd mas
del 30 % de las exportaciones totales (Grafico VII.2). El
gobierno de principios de los 90 disminuyé estos derechos
yya para 1992, la recaudacion promedio por este concepto
representaba menos del 2% de las exportaciones.
Sin embargo y a diferencia de los aranceles sobre las
importaciones, para estas politicas no existian y siguen
sin existir compromisos internacionales que permitan
asegurar la estabilidad de las reglas y para Argentina,
el costo doméstico e internacional de esto ha sido muy
elevado (Foro Agroindustrial 2007; Nogués, Porto y otros).
Si las reglas internacionales no ponen un limite, luego
deberia ser una ley lo que lo haga.

El otro hecho saliente de este periodo fue la apreciacion
del peso. Como ilustra el Grafico Vllla.1, durante los afios
de convertibilidad (1991-2001) el peso se apreci6 de una

manera importante y esto, como muestra el Gréafico Vllla.2,
hacia el final del periodo de convertibilidad (1998-2001)
tuvo efectos claros sobre el comercio exterior acelerando
las importaciones y disminuyendo las exportaciones de
forma tal que Argentina se enfrenté una vez mas con una
crisis de balanza de pagos.

;Por qué se llegd a esta situacién? Porque el gobierno
cometié el mismo error que ha caracterizado la historia
Argentina a saber, el establecimiento de un tipo de
cambio fijo con politicas macroeconémicas que son
inconsistentes con el nivel fijado. Lo que antes habia
sido la Caja de Conversion y después las paridades fijas
o las paridades moviles (preanuncidas o no), en los
90 fue la Convertibilidad. Al igual que en el pasado, la
inflacion inercial y los crecientes déficit fiscales cubiertos
temporalmente por entradas de capitales, demoraron la
devaluacion mas alld de lo necesario dafiando en el camino
los sectores productores de bienes transables incluyendo
el agropecuario y el industrial. La sobrevaluacion
multiplico los esfuerzos que debieron hacer los productores
nacionales, principalmente las industrias sustitutivas
de importaciones, para enfrentar el fuerte aumento de la

Grafico Vlla.1: Tipo de cambio real del peso contra el délar: 1985 - 2008 (base: 2001)
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Nota: El tipo de cambio real se calcula como el tipo de cambio nominal multiplicado por el cociente entre los indices de costo de vida

de EE. UU. y Argentina.

Fuente: 1) el indice de costo de vida (ICV) de Estados Unidos es del FMI www.imf.org, 2) entre 1985y 2006 el ICV de Argentina es el
publicado por el INDEC y para 2007 y 2008 esta estimado sobre la base de Direccion de Estadisticas e Investigaciones Econdmicas
de la provincia de Mendoza y, 3) el tipo de cambio nominal es el publicado por el Banco Central de la Repiblica de Argentina.
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Grafico Vllla.2: Exportaciones, importaciones y balanza comercial: 1990-2007
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competencia externa elevando innecesariamente los costos
sociales de esta transformacion®.

El crecimiento de las exportaciones de los 90 que se observa
en los graficos Vllla.2yVllla.3 esta estrechamente relacionado
con la apertura de la economia. Como se explica mas abajo,
esto resulta bien claro en el caso de las exportaciones de
cereales. Es importante recordar que esto ocurrié a pesar
de que durante los 90, Argentina fue sacudida por varios
impactos externos negativos incluyendo: i) el efecto Tequila
que comenzo la devaluacion del peso mejicano a fines de
1994, ii) la crisis asiatica de 1997, iii) el default de Rusia en
1998, iv) |a baja de los precios internacionales de productos
primarios en la segunda mitad de los 90 y, v) la devaluacién
de Brasil en 1999.

Del efecto Tequila el pais pudo salir con algunas pocas
dificultades (en 1995 el PBI cayé un 3%) pero los otros
shocks tuvieron consecuencias negativas acumulativas
incluyendocomosedijo, unacaidaimportantedelos precios
internacionales de exportacion. A esto Gltimo se sumaba

el creciente proteccionismo agricola principalmente de la
Unién Europea (UE) pero también Estados Unidos y Japon.
Por ejemplo, entre 1996 y 1999, el indice de los precios
de exportacion disminuyd un 25% empeorando la ya débil
sostenibilidad de la convertibilidad®.

Como se menciond, con respecto a las exportaciones de
cereales, la apertura fue el determinante que posibilité un
aumento importante de la produccién y las exportaciones.
En la discusién de mas arriba, se argumento que la
prolongada discriminacion contra el sector agropecuario
llevo a su estancamiento en parte como consecuencia de
un bajo uso de insumos claves como los fertilizantes cuyo
uso practicamente se estancé durante cuatro décadas.
Como muestra el Grafico Villa.4, este largo estancamiento
se rompié durante los 90 y un elemento central para
entender la respuesta del sector agropecuario durante
estos afios, es el hecho de que la apertura de la economia
destruyd el poder oligopdlico de la produccién nacional de
fertilizantes y permitié a los productores agropecuarios
acceder a los insumos a precios mucho mas cercanos a

8 Durante este proceso de ajuste, algunas importaciones fueron frenadas a través del uso de los mecanismos antidumping y de salvaguardias
(Baracat y Nogués 2006). Es importante recordar, los niveles de inflacién (o hiperinflacion) a los principios de los 90 sin los cuales muy
probablemente la sobrevaluacion no hubiera sido de la magnitud que fue.

9 Esto implica que entre puntas (1990 y 2001) el crecimiento de las cantidades exportados de productos primarios fue mayor que los valores
demostrando un crecimiento en la competitividad internacional del pais en estos productos.
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Grafico Vllla.3: Evolucion de las exportaciones por tipo de bien: 1993-2008 (millones de dolares)
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Fuente: INDEC.

Grafico Vllla.4: Produccion de granos y uso de fertilizantes: 1984-2006 (millones de toneladas)
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Fuente: Reca (2006).

los internacionales que los que habian enfrentado hasta
entonces (Reca 2006).

Como consecuencia de esto y de otros hechos como
la introduccidn y rapido desarrollo de las variedades
genéticamente modificadas, durante los 90 la
productividad de la tierra acelerd su ritmo de crecimiento
(Gréfico Villa.b).

Estas transformaciones no fueron sin costos sociales y por
el contrario, estos fueron muy elevados. Por ejemplo, la tasa
de desempleo que en 1990 era de 6,3%, subié a 16,6%
en 1995y a 18,3% en 2001 poco antes de la devaluacion.
Por su parte, el Gréfico Vllla.6 muestra como la tasa de
incidencia de la pobreza fue creciente hasta 2002 y llegé a
valores anormales para un pais de ingresos medios®. En la
actualidad, las estimaciones privadas ubican esta incidencia

%L Los nameros llegan hasta 2006 que es cuando debido a las manipulaciones de pdblico conocimiento, las estadisticas del INDEC dejan de ser

confiables.
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Grafico Vllla.5: Productividad de la tierra: 1941-2002
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Grafico Vllla.6: Incidencia de la pobreza: 1992-2006
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Fuente: Elaborado por CIPPEC (Centro de Implementacion de Politicas Piblicas para la
Equidad y el Crecimiento), basado en informacion de INDEC.

en algo mas del 30% lo que es otra evidencia de que las
barreras crecientes contra |as exportaciones agroindustriales
implementadas en 2002 y acentuadas desde 2007, no
disminuyen la pobreza (ver boletines del SEL).

El mayor uso de fertilizantes y otras innovaciones
tecnoldgicas explican parte del crecimiento relativo del
sectoragropecuario que entre 1990y 2001 aumentd un 31%.
Durante el mismo periodo, el PBI del sector manufacturero
crecié menos de la mitad: un 21% (Grafico Vllla.7).

Hasta 1998, la apertura que comenzé a fines de los 80
mostré ser compatible con el crecimiento de los sectores

agropecuario y manufacturero. Luego deviene la recesion,
la deflacién y la crisis de 2001-2002. Como consecuencia
de esta crisis, entre 1998 y 2001 el sector manufacturero
cae un 18% mientras el sector agropecuario practicamente
se estanca. Las diferencias entre estos afios de la
Convertibilidad se destacan en el Cuadro Villa.1.

Resumiendo, para la agricultura Argentina, los
factores positivos de las politicas de los 90 (apertura
de importaciones y eliminacion de los derechos de
exportacién) mas que compensaron el efecto negativo
de la sobrevaluacion del peso. Estas politicas también
contrarrestaron los efectos negativos de la disminucion de
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Grafico Vllla.7: PBI agropecuario, industrial y total:

1990-2008 (millones de pesos de 1993)
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CGuadro Vllla.1: Variaciones del PBI: 1990-2001 (%)

Periodo
Sector
1990-98 1998-2001 1990-2001
Agropecuario 29,10% 1,16% 30,59%
Industrial 47,77% 17,97% 21,22%
Total 56,11% 8,37% 43,03%

Fuente: Ferreres (2005).

los precios internacionales y hasta 1998, la liberalizacion
comercial también fue compatible con el desarrollo
industrial. Sin embargo, la fuerte sobrevaluacién del
peso y la caida de los precios internacionales, acelerd
las importaciones que llegaron a un nivel insostenible
produciendo dafios graves a los productores nacionales
(agropecuarios e industriales) y ante la sociedad, el costo
de esta liberalizacion asociada con la crisis de 2001-02,
termind siendo demasiado elevado.

Los sucesivos gobiernos que vinieron después no supieron
corregir los errores y perdurar con el componente positivo
de estas politicas. Todos los costos sociales fueron
acumulados y se le paso la cuenta a las politicas de los
90. Aparentemente por exceso de ideologia y por déficit
de andlisis socio-econdmicos serios, muchas de estas

politicas han sido revertidas y en muchas areas, desandar
el camino de los dltimos afios -si es que los préximos
gobiernos consideran este un camino adecuado- generara
nuevos costos sociales. De esta manera, Argentina
terminaria pagando al menos el doble de lo que han
tenido que pagar otros paises que también han encarado
importantes reformas econémicas e institucionales pero
que han sabido sostenerlas®.

Viil.2 2001-2008

Como es bien conocido, a fines de 2001 se instaura el
corralito sobre los depésitos bancarios y poco después
caia el gobierno. El caos institucional que se desatd
durante 2002 potenci6 la devaluacion y el tipo de cambio
real contra el délar aumentd un 142% en relacion a 2001.

2 Ver por ejemplo, la comparacion entre Argentina y Australia que se presenta en la seccion X.
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Al poco tiempo de comenzar esta significativa devaluacion,
un nuevo gobierno constitucional reinstaura los derechos
sobre todas las exportaciones. Inicialmente los mismos
variaban entre 10% para las tradicionales incluidas en una
lista especifica, y 5% para el resto (Resolucion 11/2002)%.

Dada la grave situacién social y la falta de acceso al
crédito internacional, esta medida no fue resistida, por
el contrario, fue comprendida y aceptada por la dirigencia
agroindustrial. Al fin y al cabo como se dijo, esta era
la manera tradicional con que los gobiernos se habian
apropiado de las rentas extraordinarias asociadas con
las devaluaciones que terminaban aumentando de
manera importante el tipo de cambio real. Al comienzo,
el gobierno no se quedd con una parte significativa de
estas rentas pero esta situacion varioy a diferencia de la
experiencia histdrica, las barreras contra las exportaciones
agroindustriales aumentaban mientras el tipo de cambio
real se reducia. Inicialmente, esta politica se justificé
con el propdsito de reducir el costo de los alimentos y la
incidencia de la pobreza pero el tiempo mostraria que las
verdaderas razones eran de indole politica y no social. El
tiempo también demostraria que estas elevadas barreras
estan contribuyendo a un nuevo estancamiento del sector
agropecuario y la economia en general.

Hasta mediados de 2007, sucesivas reformas a la
Resolucion 11/2002 llevaron la estructura de derechos de
exportacion a siete tasas (%): 5, 10, 15, 20, 25, 275y
45, Las seis primeras eran aplicadas, sobre las ventas
externas de la cadena agroindustrial y la Gltima, sobre
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las de gas natural®. La combinacion de estas tasas con
un tipo de cambio real elevado y precios internacionales
en crecimiento, resultaron en una recaudacién por
retenciones muy significativa. Por ejemplo, en promedio
durante 2002-2005, los ingresos provenientes del cobro
de los derechos por exportacion representaron el 2,2% del
PBI, yel 9,9% de la recaudacién. Asimismo, en 2005 estos
ingresos representaron el 62% del superdvit primario
(OMC, 2007)®. Segin este informe, la mencionada
incidencia de los derechos sobre el PBI representaba el
valor més elevado de la serie histérica.

A partir de ac4, las tasas de los derechos sobre varios
productos importantes de exportacion continuaron
aumentando mientras el peso se apreciaba (Grafico
Villa.1). EI Cuadro VHIb.1 muestra los aumentos de
los derechos introducidos el 7 de Noviembre de 2007
sobre |a soja, el girasol, el maiz y el trigo. Como se ve,
el porcentaje de aumento variaba entre 27% para soja
y girasol, y el 40% para maiz y el trigo. En términos
histéricos y comparativos a otros paises, los derechos
han Ilegado a valores muy elevados.

En Marzo de 2008, cerca del mas reciente pico de precios
internacionales de productos primarios, el gobierno intento
pasar la resolucion 125 que hubiera introducido derechos
moéviles. La antedltima columna del Cuadro VIlIb.1 muestra
las histéricamente muy elevadas tasas que hubieran
correspondido en funcion de los precios internacionales
vigentes en ese momento. Este proyecto no fue aprobado por
el Congreso y desde entonces, el descontento del interior

Cuadro Vllib.1: Derechos de exportacion de productos agropecuarios seleccionados: 2006-2009 (%)

Producto 2006/7 Noviembre 7, 2007 Marzo 11, 2008* Actual
Soja 21.5 35 44 35
Girasol 21.5 35 39 32
Trigo 20 28 27 23
Maiz 20 25 24 20

* Estas tasas son solo ilustrativas de los niveles que se hubieran aplicado si el Congreso hubiera aprobado la Resolucion 125.

Fuente: SAGyPYA.

% Salvo otras referencias que se mencionen, este punto se basa principalmente en Foro Agroindustrial 2007 (Nogués, Porto y otros).
% Una caracteristica importante es el escalonamiento de los derechos con tasas mas elevadas sobre los productos primarios que sobre los

agroindustriales.

% Cabe mencionar también que si bien una tercera parte de los Miembros de la OMC implementa derechos de exportacidn, estos lo hacen sobre una
lista muy reducida de productos y por lo general, con tasas menores a las aplicadas en nuestro pais (Piemartini 2004).
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Grafico VIIIb.1: Precio de los alimentos y tipo de cambio real: 2000-2008

950 - Indice de precios(FAO) TCR — 300
200 T 250

T 200
150 y

T 150
100 1 —a@

T 100
50 1 L s

0 0

2000
2002
2003

2004

2005
2006
2007
2008

+ 2001

indice de Precios de los alimentos TCR

Fuente: FAO, http://www.fao.org/docrep/010/ai465s/ai465s06.htm El indice de precios de los alimentos de la FAO, se
calcula sobre la base de la media de cinco indices de precios de los grupos de productos bésicos (carne, lacteos,
cereales, aceites y grasas, y azlizar), ponderados por las cuotas medias de exportacién de cada uno de los grupos para
1998-2000. En el indice general figuran en total 55 precios que los especialistas en productos bésicos de la FAQ
consideran representativos de los precios internacionales de los productos alimenticios.

del pais ha sido creciente. Las mas recientes disminuciones
observadas en la tltima columna del Cuadro VIllb.1 han sido
marginales en relacion a la apreciacion y las pronunciadas
caidas de precios internacionales asociadas con la actual
crisis internacional®.

Mientras esto ocurria con los derechos, entre 2006 y
2007 el tipo de cambio real disminuia un 28,1 % (Grafico
VIIb.1). Como se dijo, al defender su posicién a favor de
los aumentos de las retenciones, el gobierno ensayaba
un argumento basado en la necesidad de contener el
impacto sobre el costo de los alimentos (“proteger la
mesa de los argentinos”) en un contexto donde los precios
internacionales continuaban aumentando (GraficoVIIIb.1).
En la realidad, el impacto de estos aumentos sobre el
costo de la canasta bésica de alimentos que ocurririan
como consecuencia de la disminucion/ eliminacion de
los derechos de exportacion, puede ser compensado para
los déciles mas pobres de la poblacion. Por lo tanto,
el argumento social del Gobierno hace agua frente a

politicas pablicas alternativas como un vale alimentario
dirigido a la porcién mas pobre de la poblacion en relacion
a la actual politica de subsidiar a pobres y ricos con las
barreras a las exportaciones. Como ya es bien conocido,
este argumento social es una cortina de humo que esconde
las verdaderas intenciones que son esencialmente de
control de fondos por parte del Poder Ejecutivo para un
manejo oscuro de la politica (Foro Agroindustrial 2007;
Nogués, Porto y otros)?.

Reflejando el comportamiento de los precios relativos
internacionales, los términos de intercambio mejoraban
y llegaban a los niveles mas elevados del periodo 1990-
2008 (Grafico VIIIb.2). Como viene ocurriendo desde hace
décadas, cuando los precios de exportacion comenzaron
a caer como consecuencia de la crisis internacional, el
gobierno no estaba preparado para amortiguar los costos
sociales asociados con la actual disminucién del PBI.
En este contexto, no llama la atencién que a pesar de la
apreciacion que viene sufriendo el peso, el gobierno se niega

% Nogués (2008) presenta una descripcion del accionar politico del sector rural durante algunos de los meses de elevado descontento.

" Los dltimos gobiernos tampoco representan una excepcion al despilfarro de los recursos piblicos y la incapacidad de prevenir bajo la absoluta
certeza de que después de una crisis, mas tarde o mas temprano sobreviene otra.
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Grafico VIllb.2: Términos del intercambio: 1989-2008
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Grafico VIIIb.3: Importancia fiscal de los derechos de exportacion
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a disminuir los derechos y de esta manera como muestra el
Grafico VIIL.b.3, el sector rural esta sufriendo una de las
politicas mas negativas de su historia. Al no tener acceso al
crédito internacional, en un acto desesperado, el gobierno
se apropio de los fondos de las AFJP con lo cual acentud
su poder de destruccion sobre instituciones econémicas. De
esta manera, se ha acelerado la fuga de capitales y se han
eliminado los incentivos a la inversion de largo plazo.

De mayor impacto negativo sobre el ingreso de los
productores que los elevados derechos de exportacidn,

han sido las restricciones cuantitativas administradas
por la ONCCA (Oficina Nacional de Control Comercial
Agropecuario). Los ejemplos emblematicos de estas
repercusiones son las restricciones cuantitativas sobre
las exportaciones de carnes y de trigo, pero los efectos
negativos sobre la produccion primaria de otros productos
como el maiz y los lacteos también son muy graves. Por
ejemplo, se ha estimado que durante 2007, los precios
recibidos por los productores de carne vacuna son un
33% inferiores a los que recibirian en ausencia de las
barreras sobre las exportaciones. Como el derecho de
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Grafico VIIIb.4: Indicadores de faena en la ganaderia hovina
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exportacion es de 15%, la diferencia del 18% representa el
equivalente ad-valorem de las restricciones cuantitativas
(Foro Agroindustrial 2007; Nogués, Porto y otros). Dada sin
embargo la absoluta arbitrariedad con que se administran
estos controles, el dafio ocasionado a los productores es
mucho mayor que el equivalente ad-valorem que pueda
determinarse en un momento particular de tiempo. Lo
mismo ocurre con el trigo, el maiz y la lecheria donde
los productores primarios no pueden prever el grado de
arbitrariedad con que este organismo administrard las
restricciones cuantitativas.

A este arsenal de barreras sobre las exportaciones
agroindustriales se le agregaron los efectos de una seria
sequia que esta teniendo lugar desde fines de 2008 y que
amenaza con perdurar durante 2009. Esto terminé por
derrumbar la produccion agropecuaria como también,
la produccion de varias de las principales industrias
encadenadas. Los siguientes ejemplos ilustran las
variaciones proporcionales entre las cosechas de la actual
campaiia (2008/9) con anteriores®:

1. Soja: -34% (de 48,5 en 06/07 paso a 37 millones de
toneladas en 08/09).

2. Maiz: -40% (de 22,4 en 06/07 paso a 13,5 millones de
toneladas en 08/09).

3. Girasol: -12% (de 3,4 en 06/07 paso a 3,0 millones de
toneladas en 08/09). .

4, Trigo: -45% (de 15,4 en 07/08 paso a 8,5 millones de
toneladas en 08/09).

También el Grafico VIIIb.4 muestra el comienzo de un ciclo
de reduccién del stock ganadero asociado con el crecimiento
de la faena de hembras. En resumen, la informacidn
disponible muestra que el sector agropecuario se encuentra
en una de las mas severas recesiones de su historia.

Como se dijo, la acelerada caida de la produccion
agropecuaria también esta arrastrando varios sectores
industriales proveedores de insumos. De esta manera por
ejemplo, se observan los siguientes efectos: i) entre 2007
y 2008 las ventas de fertilizantes diminuyeron un 31%
y, ii) durante el dltimo cuatrimestre de 2008 la venta de
cosechadoras disminuyé un 50% mientras y, iii) durante
este mismo cuatrimestre, la venta de tractores disminuyd
alrededor de un 30% (Onofri 2009).

Con anterioridad a estos hechos, el rapido aumento de
los precios internacionales y los favorables términos
del intercambio, el valor de las exportaciones aumentd
rapidamente y el balance comercial resulté claramente
superavitario (Grafico Vllla.2) con el consecuente aumento

% (Cifras de la Bolsa de Cereales: http://www.bolsadecereales.com.ar/a_base_pdf.asp?pag=pdf/panorama.pdf . La produccién lechera también se

ha desplomado (Onofri 2009).
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Grafico VII1b.5: Tasas de crecimiento del PBI total, agropecuario e industrial: 2000-2008
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de reservas en el Banco Central. Como muestra el Grafico
Vllla.3 no solamente respondieron las exportaciones
agropecuarias (esencialmente productos primarios) y la
agroindustria (MOA o manufacturas de origen agropecuario)
a los mayores precios internacionales netos, pero el elevado
tipo de cambio real también fue un incentivo para las
exportaciones de manufacturas de origen industrial (MOI).
A pesar de esta recuperacion el pais no llego a superar
la participacion que llego a tener en las exportaciones
mundiales durante los 90 la cual segiin datos de la OMC
ha permanecido en 0,4%%. Las exportaciones aumentaron
pero no mas que las internacionales y Argentina sigue
siendo un pais de baja competitividad.

Como se dijo, y se muestra en el Grafico VIlIb.5, la
devaluacion de 2002 origino una importante recuperacion
de los sectores productores de transables que fue mas
acelerado y sostenido para el sector industrial que el
agropecuario. Consecuentemente, el PBI crecié a tasas
aceleradas y sin embargo por las razones expresadas, el
futuro no luce promisorio.

Enresumen, aligual queloocurridoen otrasoportunidades,
la débil competitividad internacional de muchos productos
locales quedo escondida detrds de un tipo de cambio
real alto, y de precios internacionales que en términos

historicos, fueron y contindan siendo anormalmente
elevados. Las exportaciones aumentaron pero no mas que
las exportaciones mundiales. Hace un tiempo ya que el peso
viene apreciandose y la crisis internacional desatada hacia
fines de 2008 ha ocasionado una abrupta disminucion del
comercio mundial. A esto se le agrega los elevados niveles
de discriminacion a que esta siendo sometido el sector
agropecuario y factores climaticos adversos originando
una seria recesion de este y de los sectores encadenados
Con esto, vuelven nuevamente a desnudarse las histéricas
falencias estructurales de la economia. Las sefiales
actuales son negativas no solo para el sector agropecuario
pero también, para la economia en su conjunto y el pais
se encuentra imposibilitado de acceder al financiamiento
externo voluntario y sortear la adversa coyuntura al menor
costo social posible.

IX. Agroindustriay costos de la proteccionenel
sector manufacturero'®

Hastaac4, laindustriamanufacturerahasidoencapsulada
como un sector que compite con otros, particularmente
el agropecuario, por los limitados recursos productivos.
Sin embargo, muchos productos manufacturados son
conocidos por tener una fuerte orientacién exportadora
y por lo tanto estas industrias, al igual que el sector

% http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/its2008_e/its2008_e.pdf consultada en Mayo de 2009.
100 F) analisis que se presenta en esta seccion se basa parcialmente en Nogués (1983), y Nogués (1985).
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agropecuario, también sufrieron las consecuencias
del proteccionismo excesivo. Los propdsitos de esta
seccion son: a) determinar a un nivel desagregado, las
ventajas comparativas de las industrias manufactureras
distinguiendo entre las exportables y las sustitutivas de
importaciones, b) presentar una breve discusion de la
magnitud de las distorsiones en los mercados de bienes y
factores productivos que caracterizan a distintas industrias,
y determinar las posibles consecuencias sobre el nivel de
empleo manufacturero, ¢) determinar el grado de eficiencia
relativa de los distintos grupos de industrias(exportables
y sustitutivas de importaciones), d) cuantificar las
ganancias de ingreso (PBI) que podria arrojar una
reasignacion de recursos y, e) discutir brevemente las
consecuencia de largo plazo de la proteccion sobre la
estructura del sector manufacturero y la importancia
relativa de las industrias exportables.

IX.1 Industrias exportables y sustitutivas en
el sector manufacturero

El anélisis presentado mas arriba ha enfatizado el
hecho de que la industrializacién a partir de los 40 no
fue consecuencia de un desarrollo competitivo dentro de
margenes razonables de proteccion, pero el resultado de
politicas de proteccionextremadamentedistorsivasydesde
un angulo de estrategia de industrializacion, irracionales.
Como se dijo, si bien esta estrategia acelero el crecimiento
de algunas industrias, Argentina se alejé crecientemente
de los niveles de ingreso per capita de paises que en
una época competian mano a mano con ella'®. En parte
esto fue consecuencia de la consecuente desaceleracion del
crecimiento agropecuario y el hecho de que salvo por las
industrias exportables, casi todas |as otras industrias fueron
muy ineficientes y pocas veces enfrentaron la oportunidad de
competir y/o exportar de manera sustentable.

;Cuéles son las ventajas comparativas de las distintas
industrias manufactureras? Para responder a esta
pregunta se necesitan datos desagregados de algunas
variables claves como valor agregado, comercio y empleo

y originalmente esta informacién se obtuvo del censo
manufacturero de 1973. Como se dijo, a excepcion
del periodo 1976-1981, se considera que con algunas
diferencias de matices, este es un afio representativo
del tipo de politicas sectoriales imperantes en Argentina
durante los aproximadamente 50 afios transcurridos entre
los 40 y fines de los 80.

La orientacion comercial de las industrias manufactureras
se realizo sobre la base de un criterio simple: industrias
exportables (E) son esencialmente todas las que tenian
un balance comercial positivo, mientras las otras
fueron clasificadas como industrias sustitutivas de
importaciones (SI). A su vez, estas ultimas fueron
clasificadas seglin si el origen de la competencia provenia
de paises relativamente abundantes en trabajo (SI PED),
o de paises relativamente abundantes en capital (Sl
PD)™%2. Como se dijo en la seccién II, esto se hace porque
de acuerdo a las predicciones del modelo de proporcién de
factores, para un pais como Argentina con una dotacién
intermedia de factores, se espera que a los salarios y al
costo de capital prevalecientes, las industrias exportables
utilizan técnicas intermedias de produccion es decir, ni
muy capital intensivas como las SIPD, ni muy trabajo-
intensivas como las SIPED.

Esta clasificacién de la orientacion comercial se realizo
en base a estadisticas desagregadas a cuatro digitos
de la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme
(CHUR2) que en 1973 incluyeron 82 industrias de las
cuales 18 fueron clasificadas como exportables y el resto
como sustitutivas o protegidas. De acuerdo al criterio
mencionado, las industrias exportables incluyeron (cddigo
CHIUR2 entre paréntesis): frigorificos (3111); industria
lactea (3112); enlatado y conservacion de frutas y
vegetales (3113); enlatado y conservacién de pescado y
crustaceos (3114); aceites animales y vegetales (3115);
molineria (3116); productos de la molineria (3117,
excepto panaderia,31171, que fue tratado como un bien no
comercializable); industria del chocolate y los caramelos
(3119); alimentos no clasificados (3121); textiles (3212);

01 En términos economicos, su frontera de posibilidades de produccion se fue achicando pari passu con la proteccion excesiva y otras politicas

discriminatorias.

192 yn tercer grupo de industrias protegidas por elevados costos de transporte como cemento fueron clasificadas como no comerciables mientras que
otro grupo como la panificacion, fueron clasificadas como bienes domésticos.
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alfombras (3214); vestimenta (3220); curtiembres y
terminado de cuero (3231); productos de cuero excepto
calzado (3232); sustitutos de cuero (3233); imprentas y
publicaciones (3420); tefiido con vegetales y productos
sintéticos (35113)1%,

Se aprecia entonces que los sectores agroindustriales
representan la mayoria de las industrias exportables.
También como se verd, estas industrias estan
caracterizadas porusartécnicasintermedias deintensidad
de factores. EI Cuadro IXa.l presenta un resumen de
las principales variables agrupadas segiin grupo de
industrias: valor agregado, empleo, valor de produccion,
exportaciones netas, proteccion efectiva y la relacion de
empleo a valor agregado. Los resultados muestran que
en 1973 las industrias exportables explicaban el 18% del
valor agregado manufacturero y el 22% de su empleo.
Con respecto a las industrias sustitutivas, los nimeros
muestran que las que competian con las importaciones
provenientes de los paises relativamente abundantes
en capital (SIPD) representaban el 63% del valor
agregado industrial, mientras que las que competian
con las importaciones de paises en desarrollo (SIPED)
representaban el 18% del total (la diferencia con 100%
son las industrias no clasificadas en estas categorias).

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

Los nimeros también indican que la mayor ocupacion
manufacturera estaba en las industrias SIPD.

De manera mas general, se concluye que en términos
globales y hasta principios de los 70, las politicas
proteccionistas tuvieron un impacto mayor en desarrollar
las industrias intensivas en capital que las intensivas
en empleo ya sean exportables, o las que compiten con
importaciones de paises en desarrollo (relativamente
abundantes en trabajo). Como consecuencia de ello y de
las distorsiones en los mercado de factores que se discute
mas abajo, con el tiempo el sector manufacturero se
transformo en un sector crecientemente capital intensivo
y por lo tanto, con baja capacidad de generar empleos
productivos. Mucha gente que emigro hacia los principales
centros industriales vio sus expectativas de empleo y de
vida frustradas a medida que sucesivos gobiernos se
entusiasmaron con la estrategia de proteger y desarrollar
la gran industria pesada muy intensiva en capital.

Con respecto a los flujos comerciales, se destaca en
primer lugar el muy bajo nivel de exportaciones netas
($318 mil ddlares) del sector manufacturero. A nivel
de los grupos definidos mas arriba, se observa que la
agroindustria y otros exportables generaron divisas netas

Cuadro IXa.1: Indicadores de las industrias exportables y sustitutivas: 1973

Drientacidn il pesos 73 | Empleo | e | Clm de deiares) | efecta (3 | Valor agtogato
Exportables (E) 18112 342295 49136,2 1392 -0,026 18,899
S| 83501 1215360 168006,2 -1074 1,302 14,555
SIPD 52153 697010 101004,9 -1029 1,498 13,365
SIPED 15102 330327 33566,3 130 2,274 21,873
No clasificadas (1) 1771 240865 33435 -175 0,47 11,574
Total manufactura 117859 1610497 2171424 318 0,841 15.329

Notas: 1) incluye industrias como cemento y elaboracion de pan que son esencialmente domésticas; 2) los valores de proteccion
efectiva son de 1969 (Berlinski y Schydlowsky 1978) y fueron estimados a nivel de 4/5 digitos de la CIIUR2, y ponderados por los
valores agregados de 1973.

Fuente: Nogués (1983).

188 gy Nogués (1983) se presenta la clasificacion completa incluyendo los nombres de las industrias sustitutivas. Cabe destacar que en 1973 la
agroindustria (excluyendo de los exportables los sectores 3212, 3214, 3232, 3233 y, 3420) explicaba el 81% del valor agregado del conjunto de
industrias exportables. Entonces, industrias exportables o agroindustria son practicamente sindnimos.
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por $1392 miles de ddlares mientras que los importables o
protegidos demandaron $1074 miles de délares. De estas,
las que tuvieron el mayor déficit comercial neto fueron las
capital intensivas (SIPD) lo cual levanta un manto de duda
sobre el grado en que la estrategia de industrializacién
logrd ahorrar divisas.

Dentrodel marco de analisis utilizado en este estudio (seccion
1), otro resultado de interés se refiere a la intensidad de
trabajo que caracteriza a los distintos grupos industriales.
La relacion de empleo a valor agregado muestra que la
intensidad de trabajo de las industrias exportadoras se
ubicaba entre la observada para los dos grupos de industrias
sustitutivas'®. Como se dijo, este resultado es compatible
con lo que se esperaria para un pais como Argentina cuya
dotacion relativa de factores en el sector manufacturero
se ubica entre los extremos de los paises abundantes en
trabajo y los abundantes en capital. Esto quiere decir que
una reasignacion de factores en favor de los exportables
generaria mas o menos empleos industriales dependiendo de
las industrias sustitutivas que se contraigan. Si por ejemplo
se reasignara un millén de pesos de valor agregado hacia
las industrias exportables contrayendo las que compiten
con las importaciones de paises abundantes en trabajo
(SI PED), la reasignacion generaria empleo redundante
que permitiria aumentar la produccidn de otros sectores
haciendo uso de técnicas mas trabajo intensivas. Si por
otro lado, los factores provienen de industrias intensivas en

capital (SI PD), la reasignacion generaria mas empleo en
los sectores exportables y/o un aumento de salarios con el
correspondiente aumento de produccion y exportaciones.

IX.2 Proteccion y distorsiones en los
mercados de factores en la industria
manufacturera

Con respecto a los niveles de proteccion, los nimeros
presentados en el Cuadro IXa.l muestran una clara
discriminacidn de las politicas comerciales en contra de
las industrias exportables. Las estimaciones de proteccion
efectiva muestran que este grupo de industrias estaba
discriminado por las medidas de proteccion (TPE=-2,6%)
como también, por los muy elevados niveles otorgados
a las industrias sustitutivas: 49,8% para las SI PD, y
227,4% para las SI PED. Esto como se vera, tiene claros
efectos negativos sobre los niveles potenciales de ingreso
(PBI) que podria generar el sector manufacturero'®.

Ademas de los elevados niveles de proteccion, Argentina
y muchos otros paises en desarrollo distorsionaron los
mercados de factores tanto los de capital, como los de
trabajo. En esto influyeron decisiones de politica comercial
como la consistente en dejar libre la importacion de
bienes o equipos de capital pero solo de aquellos que
no se producian, o no se podian producir localmente en
cantidades suficientes para abastecer la demanda interna.

104 pyede demostrarse que el ordenamiento industrial por intensidad de empleo medido por el cociente entre este y el valor agregado subestima la

105
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intensidad medida por la relacién L/K. Definiendo el valor agregado doméstico de la industria i: VADi= PLLi+PKKi, donde PL es el salario y PK el
costo del capital (costo de oportunidad); Li es el empleo y Ki el stock de capital en la industria i. Por lo tanto, la intensidad de empleo medida por
el cociente entre empleo y valor agregado puede ser expresado como:

L . L

T TRL P, P+ P

Reordenando:

A=(L1/K1 [ Pt o+ P
UZ/K2 Puly /Ky + Pr

El segundo paréntesis del lado derecho es menor que 1 si la industria 1 es relativamente intensiva en trabajo, entonces:

Lk
L,/ K

Por lo tanto, la intensidad de empleo medida como la relacion entre este y el valor agregado subestima la intensidad de factores medida como L/K.
Debido al tradicional escalonamiento de los aranceles y derechos de exportacién, el sector agropecuario ha estado siempremas perjudicado por las
politicas publicas que la agroindustria y los otros exportables.



Otra distorsion estaba referida a los subsidios financieros
paralacompradeequiposy las desgravaciones impositivas.
Estas por lo general, eran todas medidas tomadas para
favorecer sectores que eran “claves” ya sea porque se
instalaban en determinadas provincias, ya sea porque el
Gobierno las consideraba estratégicas, o ya sea porque los
grupos de interés favorecidos eran muy poderosos'®.

Por el lado del empleo, habia un conjunto de cargas,
muchas de ellas distorsivas, sobre el salario. Entre estas
seincluian las cargas jubilatorias, los aportes a las obras
sociales, las cargas para un fondo nacional de turismo,
un impuesto salarial para generar fondos para educacién
técnica, los fondos especificos para el Ministerio de
Trabajo, etc. En 1973 la diferencia ocasionada por estos
impuestos sobre los salarios producia una brecha de
alrededor de 40% entre el costo laboral y el salario de
bolsillo. Obviamente no todas las cargas mencionadas
deben ser clasificadas como distorsiones en el mercado
de trabajo pero una parte si. Entre estas se encuentran
las cargas con destino fijo, la parte de las obras sociales
no utilizadas 100% en servicios y beneficios a los
trabajadores, y las jubilaciones perdidas en sucesivas
crisis fiscales (Nogués 1985).

De cualquier manera, en promedio la Argentina de
aquellos afios era una donde se subsidiaba la inversion
de algunas empresas y sectores, y se castigaba a otros
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mientras todas las industrias mostraban una elevada
brecha entre costos laborales y los salarios de bolsillo.
Por lo tanto, las sefiales eran claras en favor de la
adopcion de técnicas intensivas en capital. En resumen,
las politicas proteccionistas favorecieron las industrias
intensivas en capital mientras que las distorsiones en
los mercados de factores incentivaban el uso de técnicas
ahorradoras de mano de obra. De esta manera como se
dijo, se desarrollo una industria de elevada productividad
laboral pero de muy baja capacidad relativa para generar
empleos productivos e ingresos (PBI) y de esta manera, la
informalidad fue creciendo.

(Hasta qué grado estas politicas de subsidios/impuestos
a la inversion e impuestos sobre los salarios distorsionaron
las retribuciones relativas de los factores enfrentadas
por los distintos sectores industriales? No existen
datos suficientemente desagregados y publicados para
contestar esta pregunta con precision. Por lo tanto, los
nameros presentados en el Cuadro IXb.1 son estimaciones
aproximadas de las distorsiones en los mercados de factores
que enfrentan por distintos grupos de industrias.

Los nameros presentados en este Cuadro suponen que
solo una tercera parte de la diferencia entre el salario de
bolsillo y el costo laboral representa una distorsion'”. Por
su parte, el subsidio financiero para la compra de bienes
de capital incluia principalmente aquellos implicitos en

Cuadro IXh.1: Variaciones en los costos de los factores como

consecuencia de la eliminacion de politicas distorsivas

Orientacion Eliminacion de Eliminacion distorsiones
al comercio sobrecargas salariales a la compra de equipos
Exportables -12% 11,80%

N| -12% 8,80%

SIPD -12% 8,40%

SIPED -12% 10,50%

No clasificadas -12% 8,20%

Total manufactura -12% 9,4 %

Fuente: Nogués (1985).

106 gy épocas de sobrevaluacion del peso, la inversion en equipos importados también estaba subsidiada por un bajo tipo de cambio mientras que
cuando la devaluacién se producia y el peso quedaba subvaluado, los inversores debian pagar un sobreprecio en relacién a una situacion de tipo
de cambio mas cerca de su nivel de paridad.

107 Obviamente, la forma de eludir estos impuestos es a través de la contratacion de trabajadores informales (trabajo en negro) pero para los 70 no
habia informacidn precisa sobre el grado de este tipo de elusion en distintas industrias.
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los préstamos que otorgaba el Banco Nacional de Desarrollo.
Bajo estos supuestos muy conservadores y los pocos nimeros
que habia disponibles, puede apreciarse que las politicas
distorsivas no ocasionaron grandes diferencias en los precios
relativos de los factores enfrentados por distintos grupos de
industrias. Sin embargo como se dijo, la conclusién mas
significativa es que con medidas menos distorsivas el
sector manufacturero hubiera enfrentado en aquel momento
costos salariales mas bajos, y costos de equipamiento
mas onerosos y por consiguiente, se hubiera inclinado por
técnicas mas intensivas en trabajo produciendo un proceso
de industrializacion con mayor capacidad de generar empleos
productivos. De esta manera, quizas el pais no tendria un
problema estructural de empleo e informalidad tan grave
como el que se observa desde hace varios afios.

(En cuédnto afectaron las politicas puiblicas en los
mercados de los factores productivos el nivel de empleo
del sector manufacturero? Para responder a esta
pregunta, en lo que sigue se presenta un modelo simple
de simulacion'®. Partiendo de una funcién de produccion
del tipo Cobb-Douglas con rendimientos constantes a
escala, la productividad laboral puede ser representada
por la ecuacion (1)!%

Q K\
g A
donde Q es produccion (que en este trabajo esta
representado por valor agregado); K: stock de capital; L:
empleo; a:: participacion del capital en el valor agregado
y A: un factor de escala. Todo esta medido en un periodo
dado de tiempo 0 que en el caso de este trabajo es 1973.

Bajo el supuesto de maximizacion de beneficios, se
demuestra que la eleccion de la intensidad de capital de
las técnicas productivas (representado por la relacion K/
L) es funcidn del precio relativo de los factores segin la
expresion (2):

G (Y]

donde PL es el costo del trabajo (salario de bolsillo mas
cargas) y PK el costo del capital aproximado por la tasa de
interés efectivamente pagada. Si el Gobierno distorsiona
los costos del trabajo en una proporcion €y los costos del
capital en una proporcion p los nuevos costos de emplear
factores seran:

2) PL1 = (1+ €)PLo y PK1 = (1+p)Pko
Por lo tanto,
2") (K/L)1= (1+ €) / (1+p)(K/L)o

Sustituyendo (2"") en (1) e invirtiendo la expresion se
obtiene:

(3, (3,62

) o), = Vol e

De acuerdo a la expresion (3), cuanto mas importante
el impacto de las politicas pablicas en aumentar el
costo del trabajo o en subsidiar los bienes de capital,
mas intensiva en capital serd la técnica elegida por las
industrias manufactureras. ;Cuales son los ordenes de
magnitud involucrados? De la expresion (3) y manteniendo
el nivel de producto constante, la variacién proporcional
del empleo manufacturero como consecuencia de las
politicas publicas sobre el precio de los factores queda
representada por la expresion (4):

(4) bty _ (Lp)"‘_l

L, l+e

Por ejemplo, segiin la Tabla IXb.1, para el conjunto del
sector manufacturero, las politicas del Gobierno habrian
aumentado los costos laborales en un 12% (e=12%)
mientras que disminuyeron el costo del capitalenun 9,4%
(p=-9,4%). De acuerdo a la expresion (4) y suponiendo
a=0,3, el empleo con salarios y costo de capital
distorsionados fue un 13,8% menor al que se hubiera
observado en ausencia de las politicas pablicas'?.

Nuevamente se insiste que lo que se presenta aca es
mucho mas una manera de racionalizar la direccion
del impacto que durante décadas tuvieron las politicas
publicas sobre el precio relativo de los factores enfrentados

108 E| Jector puede sustituir los valores del cuadro IXb.1 por otros que considere mas apropiados y aplicarlos al modelo simple que se presenta a

continuacion.

105 Hay una funcién de produccion para cada sector industrial pero para los fines de representacion es mas (til pensar en una funcién para todo el
sector. Mas abajo se diferencia por grupos manufactureros segin la clasificacién ya presentada.

U a=0,7 es decir un sector manufacturero mas capital intensivo, el empleo hubiera sido un 6,2% menor.
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por el sector manufacturero, que una replica de la realidad.
En cuanto realmente afectaron estas politicas la capacidad
del sector manufacturero para generar empleo no se sabra
nunca''l. En particular, 1a expresién (4) u otras similares que
pueden construirse con otras funciones de produccion, no
incorpora los elementos dinamicos que explican las decisiones
de inversion de los empresarios, y los serios problemas del
mercado laboral de Argentina, particularmente en su sector
urbano. Ademas, aca se supone eficiencia en la asignacion
de los recursos, con precios de los factores distorsionados,
pero eficiencia al fin. Como se analiza en el préximo punto,
el sector manufacturero de Argentina estaba lejos de mostrar
una elevada eficiencia.

IX.3 Proteccion, pérdidas de PBl y la
agroindustria

Una asignacion 6ptima de factores en sectores productores
de bienes transables debe satisfacer (o estar cerca de
satisfacer) la condicion de que el costo de generar un délar
con las industrias exportables es igual (o estar cerca) al
costo de ahorrar un ddlar en las industrias sustitutivas
de importaciones (Bruno 1967). El costo de producir o
ahorrar un dalar puede aproximarse por el valor agregado
evaluado a precios internacionales es decir, los precios de
referencia en ausencia de proteccién. Recordando que una
tasa positiva de proteccion efectiva (TPE) mide el exceso
de retribucion a los factores y/o de ineficiencias en los
procesos productivos por encima de lo que se observaria si
los productores enfrentaran precios internacionales, el valor
agregado a precios internacionales de la industria j (VAI))
puede aproximarse a través de la siguiente expresion:

(5) TPEJ = (VADJ /VAL)) -1

donde VAD; es el valor agregado a precios domésticos y
esta definido por la siguiente expresion''

(6) VADj=PIj(1+tj) - ZaijPli (1+ti)
donde PI precio internacional; aij es el insumo i (medido

en términos fisicos) por unidad producida de j, tj es el
arancel (o equivalente arancelario) del bien j, y ti es el
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arancel del insumo i. Por su parte, el valor agregado
internacional del mismo bien j (VAlj) esta definido por la
siguiente expresion:

(7 VAlj=Pij- SaijPli

Para las industrias protegidas, el exceso de VADj sobre
VAlj puede estar explicado por factores tales como elevado
nivel de impuestos sobre los salarios, ineficiencias
en la asignacion de recursos, salarios determinados
mas por la fuerza de los sindicatos sin relacién con la
productividad de los trabajadores, rentas escondidas
detras de la proteccion, tiempo invertido por los directivos
de empresas en la biisqueda de estas rentas originando
el correspondiente efecto negativo sobre la eficiencia
de sus empresas, excesivos niveles de empleo como
consecuencia de politicas tales como elevados costos de
despido, jornadas laborales pérdidas por huelgas etc.

Cualquiera sea la razén o conjunto de razones que
explican porque VADj>VAI|, el hecho es que otros paises
mas ordenados, menos rentisticos, mas cohesivos, en
definitiva menos protegidos, pueden producir la misma
unidad de j con un menor nivel de valor agregado medido
este a precios internacionales. Por lo tanto, la intensidad
de factores productivos (empleo y capital) con que la
industria j elabora su producto en el mercado local (por
ejemplo Lj/VADj) no dice nada sobre la eficiencia del
proceso productivo. Un indicador de esta eficiencia esta
dado por la cantidad de factores utilizados para producir
0 ahorrar un délar. Si una industria o grupo de industrias
utiliza mayor cantidad de cada uno de los factores que
otra industria o grupo de industrias entonces la primera
es absolutamente ineficiente en relacién a la segunda. En
este caso, una reasignacion de factores entre estos grupos
de industrias aumentaria el ingreso manufacturero.

Comenzando con un indicador de eficiencia parcial como
es Lj/VAlj veamos que sugieren las cifras de Argentina. De
acuerdo a la expresion (5):

(8)  Li/VAIj=(Li/DVA}) x (1+TPEj)

UL Jector puede hacer simulaciones con otros valores de p y € pero se insiste que el ejercicio solo sirve como una simulacién de estatica

comparada.
12 gg supone que el tipo de cambio es de un peso por délar.
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Cuadro IXc.1: Empleo por unidad de valor agregado a precios

internacionales: Argentina (1973) y Estados Unidos (1972)

o Argentina Estados Unidos
Clasificacion Empleo/VAI Margen bruto/empleo Empleo/VAD
Exportables (E) 18,4 36,7 79,0
S|
SIPD 33,4 49,7 50,8
SI PED 73,9 30,2 97,0

Nota: El empleo esta medido en ndmero de trabajadores mientras que el VAl'y el margen
bruto de Argentina estan en millones de pesos de 1973. EI VAD de Estados Unidos esta

en millones de délares.

Fuente: Nogués (1985), Cuadro 6.

El primer paréntesis del lado derecho de la expresion (8)
esta cuantificado en la dltima columna del cuadro IXa.1
mientras que la TPEj esta cuantificada en la antedltima
columna de este mismo cuadro. Los resultados para las
industrias exportables y las dos categorias de industrias
protegidas se presentan en el Cuadro IXc.1.

Los nimeros muestran que cuando el valor agregado
se mide a precios internacionales, ambos grupos de
industrias sustitutivas son mas intensivas en empleo
que las industrias exportables. jPor qué? Dado que las
politicas comerciales discriminaban levemente contra el
grupo de industrias exportables (TPE=-2,6%), para este
grupodeindustrias, laintensidad de empleo novariaba de
manera importante segin se la mida a precios domésticos
0 internacionales. De acé se deduce que este grupo de
industrias trabajaba con elevados niveles de eficiencia
productiva. Sin embargo, esto no ocurre con las industrias
sustitutivas o protegidas y entonces, la sospecha es que
la proteccion esta escondiendo ineficiencias.

Para confirmar esto, se ha comparado el ranking de
intensidad de empleo de Argentina con el de Estados
Unidos utilizando para ambos la misma clasificacién de
orientacién comercial. Se compara con este pais porque
en aquella época (y atin hoy), su sector manufacturero
estaba mucho menos protegido que el de Argentina y
por lo tanto, operaba mucho mas cerca de los precios
internacionales'™. Los resultados en el Cuadro IXc.1
muestran que EE. UU. tiene un ordenamiento similar
de intensidad de empleo al presentado para Argentina

en el Cuadro IXa.l es decir, la intensidad de empleo de
las industrias exportables esta entre las dos categorias
de industrias sustitutivas. Para Argentina, también se
ha estimado el margen bruto por trabajador como otra
medida de intensidad de capital obteniéndose el mismo
ordenamiento que en el cuadro mencionado.

Si se acepta la evidencia presentada de que las industrias
sustitutivas que compiten con importaciones de paises
desarrollados (SIPD) son mas intensivas en capital que
las industrias exportables, la sospecha de que estas
operaban con serias ineficiencias, se vuelve una realidad.
En este caso, las ineficiencias estan caracterizadas por
un mayor uso de todos los factores de produccidn por
unidad de divisa ahorrada que los que usan las industrias
exportables por unidad de divisa generada.

El siguiente grafico ayuda a ilustrar una de las tantas
situaciones que explican la existencia de ineficiencias
absolutas. Aca Sl y E son las isocuantas unitarias de las
industrias sustitutivas y exportables respectivamente.
Para un nivel inicial relativo del salario (w) al costo
del capital (r ), ambos sectores son eficientes con las
industrias sustitutivas produciendo con una intensidad
de trabajo definida por el punto Ao que es mas que la
intensidad de las exportables cuyo equilibrio esta definido
por el punto Bo. Si las politicas pablicas aumentan por
ejemplo los salarios que tienen que pagar las industrias
protegidas a (w/r)1 entonces el nuevo equilibrio para
estas esta definido por el punto C. Sin embargo, este
punto esta caracterizado por ineficiencias absolutas es

13 Fpa actualidad, la propteccion promedio de este sector esta en 3% y en aquel entonces, 6%.
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Lro Ly

decir que estas industrias utilizarian mas trabajo y mas
capital por unidad producida que las exportables que
siguen eligiendo Bo. En una economia competitiva estas
industrias no podrian operar pero si las politicas pablicas
las protegen suficientemente, si lo podrian hacer como de
hecho lo hacian. Como minimo el subsidio tiene que ser
equivalente a (L1-Lo)/Lo™.

Como se dijo, hay muchas otras razones por las cuales
VADj>VAljy siempre hay un nivel suficiente de proteccion
que les permitira operar aun cuando estas industrias sean
en relacion a las exportables, absolutamente ineficiente.
Por definicion, una mala asignacién de recursos
origina pérdidas de ingreso o PBI y la evidencia de
ineficiencias absolutas aumenta de manera importante
las pérdidas. Ante esta evidencia, las pérdidas pueden
disminuirse transfiriendo factores (trabajo y capital) de
las protegidas a las exportables o haciendo que estas
operen mas eficientemente por ejemplo disminuyendo la
proteccion y aumentando el nivel de competencia externa
que deben enfrentar.

—v

;Cudl es la magnitud de la posible ganancia de una
reasignacion de factores productivos entre industrias?
Seglinlos datos del CuadrolXc.1, unareduccion del VAl de las
industrias SIPD equivalente a un millén de pesos (de 1973)
liberaria 33,4 personas que si se emplearan en los sectores
exportables generarian un valor agregado internacional de
1,82 (33,4/18,4) millones de pesos. Entonces, una primera
aproximacion de respuesta a la pregunta mencionada, es
que la ganancia marginal de una reasignacion como la
indicada es 82% lo que indica la magnitud de las pérdidas
que sufria el sector manufacturero y de manera mas
general, la economia y la sociedad'®.

IX.4 Importancia de la agroindustria en el
largo plazo

Sobrelabasede informacidntomada de sucesivas matrices
de insumo-producto estimadas entre 1950 y 1997, el
Cuadro IXd.1 muestra la evolucion de la participacion de
la agroindustria en el PBI manufacturero y total. De esta
informacion surge una clara tendencia decreciente: entre

14 A medida quelasindustrias protegidas se hacen mas ineficientes, laisocuanta unitaria se desplaza hacia el noreste requiriendoestas mayores niveles

de proteccidn o subsidio para poder sobrevivir.

15 como se dijo, dado que las SIPD son mas capital intensivas que las industrias exportables, en esta reasignacién marginal el

capital no funciona como una restriccion.
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Cuadro IXd.1: Participacion de los sectores agroindustriales

en el PBI manufacturero y en el PBI total

Proporciones 1950 1953 1963 1973 1977
1. % Agroindustria en PBI Manufactura 56,12% 52,51% 44.21% 38,34% | 42,11%
2. % Agroindustria en PBI Total 15,60% 16,72% 14,66% 10,20% 7,19%

Fuente: 1950: CEPAL (1958); 1963: Banco Central (1964)y, 1973: Banco Central (1973).

1950y 1973 1aagroindustria pierde 18 puntos porcentuales
de participacion en el PBI manufactureroy mas de 5 puntos
porcentuales en el PBI total''®. Existen varias causas que
podrian explicar esta caida incluyendo cambios en los
patrones de oferta y demandas. Sin embargo, existe la
sospecha de que al menos en parte, esta transformacién
estructural de la composicion del sector manufacturero
esta explicada por el excesivo proteccionismo otorgado al
resto de las industrias manufactureras. Esta sospecha
esta en parte confirmada por el aumento que surge de
la matriz de insumo-producto de 1997 con una economia
mucho mas abierta que la de 1973,

IX.5 Conclusiones

Sobre la base de datos de principios de los 70, esta seccién
argumenta que:

® | a agroindustria representa el grueso de los industrias
manufactureras exportables.

e Mientras las industrias sustitutivas estuvieron alta-
mente protegidas, la agroindustria operé con una baja (o
negativa) tasa de proteccién efectiva y por lo tanto, con
elevados niveles de eficiencia.

® Asicomoocurrid con el sector agropecuario, la estrategia
de industrializacién a cualquier costo en favor de las
industrias sustitutivas también afectd la disponibilidad
de recursos e insumos disponibles para las exportables.

e Sin embargo, de acuerdo a las estimaciones de
proteccidn efectiva, la discriminacion contra las industrias
exportables parece haber sido menor o bastante menor
(segln los afios), que contra los productores primarios del
sector agropecuario®. Dentro de las serias restricciones
impuestas por estas politicas, ambos sectores operaron
con elevados niveles de eficiencia.

e | as politicas pablicas también distorsionaron los precios
relativos de los factores aumentando el costo laboral vy,
para las empresas beneficiadas, disminuyendo el costo del
capital. Estas politicas se sumaron a una estructura de
proteccion sesgada a favor de industrias intensivas en capital
produciendo una estrategia de industrializacion con baja
capacidad de generacion de empleos productivos agudizando
de esta manera, el desempleo y subempleo urbano.

e Laformaenqueseaplicolaestrategiadeindustrializacion
a cualquier costo, parece haber generado importantes
ineficiencias. Sobre esto, el analisis cuantitativo muestra
que una reasignacién marginal de factores productivos
desde las industrias protegidas hacia las exportables
generaria ganancias de ingreso (o divisas) equivalentes
a 82% lo que es un claro indicador de la magnitud de las
pérdidas sufridas.

X. Argentina y Australia comparados

Australia es uno de los paises mas adecuados para
contrastar el crecimiento de Argentina. Esto es asi porque

16 ) a5 matrices estdn mas agregadas que los 4/5 digitos de la CIUU utilizadas para clasificar las industrias. Esta es la principal
razon de la discrepancia entre la importancia de la industria segn el Cuadro IXd.1y la que surge de la mencionada clasificacion.

17 sip duda, este es un tema que merece un anélisis mas detallado.

18 poy ejemplo, en el mismo estudio sobre proteccion efectiva que el utilizado en esta seccidn, Berlinski y Schydlowsky (1978)
muestran que la TPE del sector agropecuario era -10% bastante mas elevada que el indicado para las industrias exportables (-2,6%).
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los dos tienen tamafios intermedios, estan dotados con
abundantes recursos naturales y variedades de climas,
y estan alejados de los principales centros industriales.
Ambos paises comenzaron sus procesos de desarrollo
econémico sobre la base de la agroindustria aunque
Australia también tuvo un temprano desarrollo minero
pero al igual que Argentina, en su canasta exportadora
de bienes siguen participando mayoritariamente los
productos primarios. Ambos paises también practicaron el
proteccionismo con entusiasmo pero sin embargo, pasada
la segunda mitad del siglo XX a diferencia de Argentina,
Australia comenz6 su répido crecimiento relativo. ;Qué
paso? En lo que sigue se enfatizan dos de las hipétesis
que se han ofrecido para explicar el dispar crecimiento
entre ambos paises: la liberalizacion comercial y la
flotacion cambiaria y la fortaleza institucional.

El resto de esta seccion esta ordenada de la siguiente
manera. Primero se presenta la tendencia y magnitud
de la brecha de ingresos entre estos paises desde fines
del siglo XIX. El segundo punto ofrece una perspectiva
que explica esta brecha sobre la base de diferencias
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en las estrategias de industrializacién y en el grado
de discriminacion contra los respectivos sectores
agropecuarios. Brevemente el tercer punto enfatiza la
importancia del respeto por las instituciones mientras
que el cuarto presenta breves comentarios sobre las
diferencias de competitividad internacional y distribucion
del ingreso entre ambos paises. Finalmente se presenta
un resumen.

X.1 Crecimiento comparado

El Grafico Xa.1 muestra la evolucidn del PBI per capita
de Argentina en relacion al de Australia. Si bien este
pais siempre tuvo un ingreso algo mayor, a lo largo de
los afios las diferencias han variado mucho y se aprecian
tres periodos. El primero se extiende hasta la crisis del
30 y durante estos afios Argentina cerro su brecha inicial
de ingresos con Australia pasando de 40% de su ingreso
per capita en 1870, a 86% en 1930'°. Luego viene un
periodo que se extiende hasta mediados de los 70 con un
crecimiento hacia el final algo (pero no mucho) mayor
para Australia.

Grafico Xa.1: Relacion entre los PBI per capita de Argentina y de Australia
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

19 2 disminucién de la brecha ocurre fundamentalmente hasta 1914. Luego y principalmente como consecuencia de la primera guerra,
la brecha aumenta para disminuir otra vez durante los 20. En resumen, hasta 1930, Argentina mostré capacidad de competir

mano a mano con Australia.
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Finalmente, a partir de acd comienza un periodo de
acelerado crecimiento relativo de Australia y el ingreso per
capitadeArgentinasealejanuevamente del de Australia'®.
Cabe destacar también que durante este tltimo perfodo, el
crecimiento de este pais fue suficientemente rapido como
para acercarse a los niveles de ingresos de los paises mas
desarrollados de la OECD. Como se verd, con anterioridad
habia sido el relativamente elevado proteccionismo
industrial lo que la habia alejado de este grupo. También
se destaca el hecho de que desde la flotacién de su moneda
en 1983, Australia ha tenido un continuo crecimiento del
PBI per capita mientras que en relacién al afio anterior, este
indicador disminuy6 en nueve oportunidades.

El Cuadro Xa.1 presenta para periodos seleccionados que
coinciden aproximadamente con estas tres etapas, las tasas
medias de crecimiento del PBI per capitay sus componentes.
Ademas de las diferencias en las tasas de crecimiento del
PBI, otro hecho que se destaca de estos niimeros es el
crecimiento poblacional siempre mas rapido en Argentina
que en Australia y en parte, esto es consecuencia de una
politica migratoria mucho mas estricta!?’.

El Gréafico Xa.2 muestra las participaciones en el PBI a
precios corrientes de los principales sectores productores
de bienes (agropecuario, manufacturero y mineria) y los
servicios. Se aprecian elementos comunes como también

diferencias importantes. Entre los primeros, se destacan
la caida en la participacion del sector agropecuario que a
partir de los 50 fue mas pronunciada en Australia que en
Argentina. Movimientos similares en ambos paises también
se observan para la manufactura cuya comportamiento en
forma de u invertida aumenta hasta mediados de los 70
y luego cae nuevamente de forma mas pronunciada en
Australiaqueen Argentina. Entre las diferencias se destacan
la importancia relativa del sector minero de Australia y el
hecho de que en este pais, desde los 50 la participacion de
los servicios crece de manera importante y de una forma
relativamente mas acelerada. Por ejemplo, durante 2005-
06 la participacion de este sector en Australia fue de
82%'? mientras que en Argentina en 2007 fue de 61%.

La disminucion de la participacion en el PBI a precios
corrientes de los sectores manufacturero y agropecuario de
Australia ha sido explicado por un crecimiento relativamente
acelerado de la productividad de estos sectores en relacién
a los servicios y por consiguiente, precios relativamente
mas elevados de estos que el de los productos transables
(Hunt 2009 y Anderson y otros 2007). Esto contrasta con las
politicas de subsidios a los servicios pablicos seguidas por
Argentina hasta finales de 2002. Por lo tanto y en contraste
con Australia, durante estos afios la participacién de los
servicios en el PBI ha sido menor que el que se hubiera
observado con menos distorsiones.

Cuadro Xa.1: Comparacion entre el crecimiento del PBI y la poblacion de

Argentina y Australia: periodos seleccionados 1884-1882

Periodo Producto Poblacion PBI per capita

Arg. Aus. Dif. Arg. Aus. Dif. Arg. Aus. Dif.
1884-1929 4.81% | 2.39% 2.31% 3.08% | 2.02% | 1.04% | 1.68% | 0.37% 1.31%
1929-1975 3.23% | 3.80% | -0.55% 1.78% | 1.68% | 0.10% | 1.42% | 2.08% | -0.64%
1975-2002 1.22% | 3.31% | -2.03% 1.44% | 1.31% | 0.13% | -0.22% | 1.98% | -2.15%

Fuente: Guerchunoffy Fajgelbaum (2005), Cuadro 2.

20 | andlisis de estos tres periodos es el foco central del trabajo de Guerchunoff y Fajgelbaum (2005). EI énfasis de esta seccion

estéa puesto principalmente en el ltimo periodo.

121 poy ejemplo, mientras en la actualidad, Australia aplica una estricta politica migratoria, con su programa Patria Grande, Argentina
facilita la residencia de extranjeros indocumentados (www.patriagrande.gov.ar ).

122 gg importante destacar que la fuerte caida en la participacion de los sectores agropecuario e industrial se da en un periodo de
rapido crecimiento del PBI de Australia. Por ejemplo, en valores constantes, una participacion del 9% del sector agricola en
1970-74 equivalia a un PBI agropecuario de unos USD13700 mientras que una participacion de 3% en 2004 representaba un PBI

del orden de USD 14036 ambos medidos en millones de ddlares de 1990.
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Grafico Xa.2: Participacion de distintos sectores en los respectivos PBI

(precios corrientes) de Argentina y Australia: periodos seleccionados 1861-2006
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Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005) e INDEC para Argentina, Anderson y otros (2007) para Australia.
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X.2 Proteccion, subsidios y crecimiento
comparado

¢(Por qué durante las dltimas décadas se desarrollo una
brecha de ingresos tan importante? Los historiadores se
han inclinado por distintas explicaciones del crecimiento
economico relativo de estos paises. En linea con el marco
de andlisis presentado en la seccion Il, la interpretacion
que ofrece este trabajo se basa fundamentalmente en
diferencias cruciales en las estrategias industrializadoras
como también, el consistente respeto de largo plazo por
instituciones econdmicas basicas de Australia en relacién
a Argentina'®,

;Cudlfue latendenciaycuales las principales caracteristicas
de la estructura de proteccion de Australia en relacién a
Argentina? ;Hasta que punto esta proteccion fue exagerada
y discriminatoria contra el sector agropecuario? De
acuerdo al analisis presentado mas abajo, se destacan
tres diferencias fundamentales entre las estructuras de
proteccién de ambos paises. Primero, si bien en Australia
el proteccionismo industrial fue practicado durante
varias décadas, a diferencia de Argentina la intensidad de
estas politicas y sus efectos discriminatorios fueron mucho
menores. Segundo, por lo anteriorcomotambién porel hecho
de haber implementado una clara politica de subsidios
en favor del sector agropecuario, la discriminacion de la
proteccion en contra de la agricultura fue mucho menor.
Tercero, en términos de politicas de liberalizacion y

123 Algunos ejemplos de otras explicaciones, que son mas complementarias que competitivas con las que se ofrecen,

crecimiento, Australia fue consistentey por lo tanto exitosa
en lograr un crecimiento sostenidomientras que como
se enfatizd anteriormente, en afios recientes Argentina
ha revertido parte de los esfuerzos de liberalizacion,
privatizacion y desregulacion y continua sufriendo vy
también, agudos ciclos macroeconémicos.

Veamos estas tres diferencias con mayor detalle. En un
trabajo reciente, Anderson y otros (2007) definen y estiman
la tasa nominal de asistencia (TNA) como el porcentaje
en que las politicas publicas alteran los retornos brutos
de los productores de cada sector con relacion a los que
hubieran recibido en ausencia de estas politicas'?*. Sobre
la base de estas estimaciones para el sector agropecuario
y no agropecuario, los autores presentan lo que definen
como la tasa relativa de asistencia al sector agropecuario
(TRA) definida como:

TNAag

)/(+1TNAnag/100)-1
100

TRA =100 {<1+

donde TNAag y TNAnag son la tasa de asistencia al sector
agropecuario y no agropecuario respectivamente!?. Como
enAustralialaasistenciaal sectormineroes practicamente
nula, a efectos interpretativos, la TNAnag representa la
tasa de asistencia al sector manufacturero'®.

El Grafico Xb.1 muestra los valores de estas tres variables
para Australia mientras que el Grafico IXb.2 hace lo mismo

incluyen: 1)

124

125
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una situacién geografica mas aislada y por lo tanto, una proteccién natural mas elevada de Australia que Argentina que le
habria permitido industrializarse mas tempranamente; 2) un sector minero relativamente importante en Australia; 3) la pertenencia
al Commonwealth y las preferencias comerciales que esto incluye; 4) un temprano control de la aftosa inmediatamente de
concluida la segunda guerra mundial, que le abri6 importantes mercados de carnes a Australia que es uno de los pocos paises
clasificado como “libre de aftosa sin vacunacién”; 5) politicas de inmigracion mucho mds controladas en Australia; 6) luchas
distributivas mucho menos intensas en Australia que en Argentina, etc. El trabajo de Guerchunoff y Fajgelbaum (2005) presenta
una extensa bibliografia sobre la economia de Australia cuyos autores han tratado uno o varios de estos aspectos. Nétese que
cualquiera hayan sido las causas, hasta principios del siglo XX las ventajas dindmicas de Argentina fueron superiores y por esto
pudo cerrar la brecha de ingresos que inicialmente tenia con Australia.

Si el Gnico apoyo es el arancel, luego la tasa nominal de asistencia es equivalente al arancel ad-valorem. Sin embargo, el trabajo
de Anderson y otros (2007) incorpora otras politicas publicas como por ejemplo, subsidios directos a los productores y subsidios
a la investigacion y desarrollo. También incluyen los impactos de los impuestos internos y de las restricciones cuantitativas.
Estas estimaciones se hacen a nivel de productos para una muestra representativa de exportables e importables que luego
son ponderados y agregados para obtener las curvas presentadas. La metodologia de estimacion se presenta en Anderson y
otros (2008).

Por ejemplo, en Australia durante 2000-04, la TNAag=0,5% mientras que la TNAnag=2,0%. Aplicando la férmula resulta una TRA=-1,5.

El interés en los valores relativos reside en el hecho de que la oferta de un bien o un sector depende no solo de los precios
absolutos pero también, de los precios relativos con los competitivos.



para Argentina. Es importante destacar que los autores de
ambos trabajos utilizan una metodologia comdn y por lo
tanto, son perfectamente comparables. Una comparacion
de estos graficos ilustra las tres diferencias mencionadas'?’.
Primero, con relacion a los niveles de proteccidn a los sectores
no agropecuarios. Si bien en ambos paises la tendencia es
declinante, para todos los afios en que hay datos comunes,
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los valores para Argentina de la TNAnag por lo menos duplican
los estimados para Australia. También se destaca el hecho
de que habiendo partido de una TNAnag muy elevada, para
los afios mas recientes, este pais practicamente tiene libre
comercio para productos manufacturados mientras que
desde los 90 Argentina implementa el arancel externo comuin
del MERCOSUR que es mucho mas elevado.

Grafico X.b1: Tasa nominal de asistencia al sector agropecuario y no agropecuario y

TRA de Australia
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Fuente: Anderson y otros (2007).

Grafico Xb.2: Tasa nominal de asistencia al sector agropecuario y no agropecuario y

TRA de Argentina
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Fuente: Sturzenegger y Salzani (2007).

177 as diferencias que se sefialan también son validas si la comparacion se hiciera entre Argentina y Nueva Zelanda (Anderson y otros 2007a).
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Por otra parte, los elevados valores de la TNAnag que
Australia mantuvo durante tantos afios, también son
cruciales para entender porque se atraso en relacion a otros
paises como Canada'?®. A diferencia de este y al igual que
Argentina, Australia no participd en las primeras rondas de
negociaciones multilaterales bajo el auspicio del GATT y esto
lo hizo a pesar de ser uno de sus miembros fundadores'?.
Como consecuencia de esto y de otras politicas como sus
acuerdos de libre comercio con EE. UU., hacia mediados del
siglo XX Canad4 habia logrado mayores niveles de ingreso
que Australia y luego pudo beneficiarse mas del acelerado
crecimiento del comercio mundial de la posguerra.

Segundo a diferencia de Argentina que como se ha
insistido ha impulsado politicas anti-agropecuarias
por décadas, Australia compensd parcialmente el sesgo
anti-exportador de sus politicas proteccionistas a las
manufacturas instaurando subsidios en favor de varios
productos agropecuarios'®. En el 4mbito de la sociedad
0 al menos de los partidos gobernantes, Australia ha
sostenido que los niveles de bienestar o de ingresos
del pais, mejoran con la disminucién del sesgo anti-
exportador’®. Las politicas de subsidios agropecuarios
son la materializacion de esta vision y en su pico cuando
la TNAnag todavia era elevada, la TNAag alcanzé un
nivel de 11%. En contraste, los valores de la TNAag de
Argentina han sido siempre negativos y de esta manera,
durante 2000-2005 el promedio de la TNAag se ubicé en
-16% con clara tendencia a empeorar durante los afios
mas recientes’®2. Por consiguiente, la tasa relativa de
asistencia (TRA) ha sido sistematicamente mas negativa

para Argentina que para Australia. Por lo tanto, para
los afios mas recientes los precios relativos enfrentados
por los productores agropecuarios y de manufacturas
de Australia son practicamente similares a los precios
relativos internacionales mientras que en la Argentina las
distorsiones equivalen a una discriminacion relativa en
contra del sector agropecuario de al menos 21%.

La tercera diferencia se refiere a la consistencia temporal
de las politicas de Australia. Mientras el consenso politico
de este pais es en favor de una economia abierta, en la
Argentina todavia se debate sobre si la apertura comercial
de los 90 fue adecuada'®. Es mas, dada la crisis de 2002,
en afios recientes y al nivel de los partidos gobernantes y
de un amplio espectro de la poblacidn, estas politicas han
sido sinénimo de anatema. En los hechos, ademés de la
imposicion de elevadas barreras sobre las exportaciones,
varias medidas que acompafiaron la liberalizacion de los
90 incluyendo muchas privatizaciones y desregulaciones,
han sido revertidas™. Australia es una sociedad
relativamente cohesionada mientras que Argentina es
una sociedad relativamente dividida.

Finalmente, se destaca el hecho de que Australia floté
su moneda en 1983 y desde entonces, el tipo de cambio
ha permanecido cerca de su valor de equilibrio (Edison
2009). Obviamente, las politicas macroeconémicas de este
pais han sido sélidas y la inflacién ha permanecido bajo
control. En contraste, desde aproximadamente esta misma
fecha, Argentina ha enfrentado tres crisis y devaluaciones
violentas y en la actualidad, se esta encaminando hacia

12 Una cuantificacion de la TNAnag de Canada se presenta en Gardner (2008) quien muestra que para 1961-64 esta variable tenia un valor de 9,2%
mientras Australia llego a estos valores recién a principios de los 80 es decir, 20 afios después.
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Anderson y otros (2007) afirman que las excusas esgrimidas por Australia para abstenerse de negociar en las primeras rondas del

GATT eran que era un pais en desarrollo y que la agricultura habia sido excluida.
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Fundamentalmente estas politicas de asistencia han tomado la forma de subsidios algunos directos a los productores y otras indirectas como la
ayuda estatal a la investigacidn y desarrollo. Cabe mencionar que los valores de la TNA han sido estimados a nivel de producto y luego agregados
al nivel del sector (Anderson y otros 2007 y 2008).

De acuerdo a Anderson y otros (2007), la exposicion intelectual mas clara e influyente es un trabajo no publicado de Gruen (1968).
Obsérvese que a esta conclusion se llegaba a pesar de que el consumidor australiano tenia que pagar mayores precios por loshienes subsidiados.

En la actualidad la discriminacion contra el sector agropecuario (medido por el valor negativo de la TNAag) de Argentina quizasse haya duplicado en
relacion a 2005-06.

La literatura consultada para este trabajo no indica una oposicién politica importante a la liberalizacion y reformas estructurales de Australia
lo cual no quiere decir que no exista. Obviamente, el rapido crecimiento de ingresos ha ayudado a disminuir cualquier oposicién que haya existido.

Escapa a los objetivos de este trabajo explicar él porque de estas diferencias tan profundas en las visiones econémicas que han
tenido gobiernos y poblaciones de estos dos paises. Claramente, la crisis de 2002 fue tan profunda que habia que buscar el chivo expiatorio y este
fue las politicas de la anterior década y de esta manera como se explicé anteriormente, existe una clara confusién entre los impactos de la apertura
y los de la apreciacién cambiaria.



otra. Entonces, una parte importante del éxito econdmico
de Australia durante los altimos 30 afios esta basado en la
liberalizacion comercialysdlidas politicas macroeconémicas
incluyendo la flotacién cambiaria.

X.3 Fortaleza y transparencia institucional

Con solo mirar |as diferencias en las tasas de inflacion y los
numerosos cambios abruptos en el poder politico ocurridos
desde 1930, resulta claro que Australia ha mantenido
un respeto por sus instituciones mucho mas profundo
que Argentina donde hay pocas leyes que se cumplan
acabadamente. En raras oportunidades desde la posguerra,
la tasa anual de inflacién en Australia ha superado el 10%
mientras que esto ha sido la norma en Argentina. Esta
diferencia ilustra el grado de compromiso con la estabilidad
de precios como eje central de la estabilidad social.

En el 4rea que nos compete, también es de interés
destacar el rol crucial que ha jugado y continua jugando
la Productivity Commission. No hay en Australia una sola
medida de asistencia sectorial que pueda ser implementada
sin pasar previamente por el tamiz de esta Comisién'®. Este
organismo del gobierno le ha dado una visibilidad y un nivel
de transparencia a las politicas sectoriales que es dificil de
ser encontrado siquiera en otros paises desarrollados. Los
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documentos de este organismo son pdblicos y el analisis
econémico de las medidas propuestas y sus beneficios y
costos estan realizados por economistas de primer nivel.
Sin duda el accionar de la Productivity Commission a lo
largo de los afios y sus conclusiones mostrando los costos
de la proteccion han sido un elemento crucial de educacién
publica y por lo tanto, en la generacién de un consenso a
favor de una economia abierta'®.

X.4 Competitividad y distribucion del ingreso

Concluimos esta comparacion con breves comentarios
sobre competitividad internacional y distribucién funcional
del ingreso. Respecto a la competitividad internacional,
se observa en primer lugar en el Cuadro Xd.1que desde un
maximo de 3,12% de participacion en las exportaciones
mundiales en 1929, Argentina cay6 a 0,41% en 1990 y
en 2007 con muy favorables precios internacionales,
se ubico en solo 0,40%. Desde 1950 Australia también
sufri6 una caida y en 2007, su participacion en las
exportaciones mundiales se ubicd en 1,21%. Ambas
caidas son importantes pero la de Argentina con un 87%
es dramatica en relacion a la de Australia con un 41%.

El Cuadro Xd.2 también destaca que la apertura comercial
de Australia estuvo acompafiada de un cambio importante

Grafico Xd.1: Distribucion funcional de Argentina y Australia, 1901-2000 w/(pB| /PEA)
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Fuente: Guerchunoff y Fajgelbaum (2005)

135 F| desarrollo histérico-institucional de esta Comisién hasta llegar a su actual formato ha sido la siguiente: i) inicialmente fue la Tariff Board, ii) y
le sigui6 la Industries Assistance Comision a la que le siguid la Industry Commission y finalmente, iii) la Productivity Commission. La TNA comenz6
a ser medida por la Industry Assistance Commission en los 70. Una historia de este desarrollo institucional puede consultarse en Productivity
Commission (2003).

13 Cuando comenzé a funcionar en 1995, se esperaba que la Comisién Nacional de Comercio Exterior (CNCE) de Argentina fuera a
cumplir un rol similar al de la Productivity Commission pero esto nunca ocurrié (Baracat y Nogués 2007).
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Cuadro Xd.2: Estructura de las exportaciones de Australia (en %):

periodos seleccionados 1950-2006

Periodo Agricultura Mineria Manufactura Servicios Total
1950-51 86 6 3 5 100
1962-63 66 8 13 13 100
1972-73 44 28 12 16 100
1982-83 39 34 11 16 100
1993-94 26 41 14 19 100
2005-06 21 35 22 22 100

Fuente: Anderson y otros (2007).

en la estructura de sus exportaciones. Mientras que en
1950-51 el 86% de las exportaciones eran de origen
agropecuario, para 2005-2006 la participacion de estos
productos en las exportaciones totales habia caido al
21%. Esta importante disminucion fue compensada
con aumentos sostenidos de participacién de productos
mineros, de manufacturas y de servicios'’. En resumen, la
liberalizacién comercial de Australia ha resultado en una
importante diversificacion de las exportaciones y como se
ha dicho, de la productividad en los sectores agropecuario
e industrial (Anderson y otros 2007 para una medicion en
el sector agropecuario y Hunt 2009 para mediciones en los
sectores agropecuario e industrial).

El Cuadro Xd.3 muestra la estructura de exportaciones
de Argentina desde 1982. En parte impulsada por la
liberalizacioncomercialtambién seobservanalgunoscambios
importantes incluyendo un aumento de las participaciones
de las manufacturas tanto de origen agropecuario como las
de origen industrial. A diferencia de Australia sin embargo,
durante 2006/07 se observa una importante caida en la

participacién de los combustibles y la energia que esta
asociada con las politicas discriminatorias en contra de
estos productos implementadas en afios recientes (Foro
Agroindustrial 2007; Nogués, Porto y otros)!®.

Finalmente es de interés destacar que la apertura comercial
de Australia no estuvo acompafiada por un empeoramiento
en ladistribucion del ingreso, por lo menos en la distribucién
funcional del ingreso y por el contrario, estuvo acompafiada
por una llamativa estabilidad. Al respecto el Gréfico
Xd.1 muestra la relacién entre el salario promedio como
porcentaje del PBI por trabajador. Esta estabilidad llama
mas la atencion cuando se tiene en cuenta que durante
los dltimos 20 afios, la mineria que es un sector capital
intensivo, gano participacion en el PBI. En contraste, desde
el pico de esta variable a fines de los 40, |a informacion de
Argentina muestra una llamativa caida en la participacion
de los salarios y desde principios de los 70, una distribucién
mucho mas regresiva que la de Australia. En relacion a
sociedades cohesionadas, la puja distributiva fracasé en
lograr una sociedad mas igualitaria.

Cuadro Xd.3: Estructura de las exportaciones de Argentina (en %)

Periodo Primarios MOA Mol e Total
1982-83 1373 3367 16,77 582 100
1993-94 24,20 37,08 2875 997 100
2000-01 21,59 2898 3127 18,20 100
2006-07 2050 3367 3143 14,40 100

Nota: MOA: manufactura de origen agropecuario y MOI: manufacturas de origen industrial.

Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005) e INDEC.

BT En materia de servicios, Australia también esta clasificada como una economia abierta al comercio internacional (Productivity

Commission 2000).

138 algunos casos como el gas natural, las exportaciones han estado afectadas con derechos de exportacion superiores al 50%.
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Grafico Xd.1: Distribucion funcional de Argentina y Australia, 1901-2000 W/(pB| /PEA)
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Fuente: Guerchunoff y Fajgelbaum (2005)

X.5 Resumen

Las principales conclusiones de esta seccién pueden
resumirse de la siguiente manera:

e |a aceleracién del crecimiento relativo de Australia
durante los ultimos 30 afios ha sido influenciada de
manera importante por: i) la liberalizacion comercial,
ii) las politicas macroeconémicas sélidas incluyendo la
flotacidn cambiariay, iii) fortaleza institucional y politicas
sectoriales muy transparentes.

e Mientras este pais ha tenido éxito en evitar crisis
enddgenas, Argentina las ha generado (y continua
generando) de manera sistematica.

® Previo a este éxito, tanto Argentina como Australia,
habian implementado politicas de proteccion y en
ambos casos, esto ayuda a entender la disminucion en
la participacion de las exportaciones mundiales. Sin
embargo, en Argentina esta caida fue mucho mas intensa
y no se ha revertido. Esto es consecuencia de la continua
y elevada discriminacion de las politicas puablicas contra
los sectores agroindustriales y principalmente, contra los
productores agropecuarios.

¢ Finalmente, la elevada participacion de los salarios en el
PBI per capita de los trabajadores de Australia contrasta
con la sostenida declinacién de Argentina y en términos de
equidad, su estrategia de desarrollo también fracasé.

XI. Resumen y lecciones

Comenzamos esta seccion repitiendo una conclusién
bien conocida pero no por ello menos relevante: En
términos relativos, la historia econémica de Argentina a
partir de 1930 es la de un fracaso y el impacto social
de este resultado sobre la desigualdad y la pobreza se
deja ver con crudeza. Tampoco se extrajeron lecciones de
medio siglo de reiterados fracasos econdémicos. Surge la
nostalgia del pais que podriamos tener y la esperanza
es que si comenzaramos hoy, en una o dos generaciones
nos acercariamos mucho a ser nuevamente un pais mas
rico y menos desigual. Surge también la pregunta (que
permanece sin contestar) de porque esta sociedad no
puede aprender de sus errores.

En materia econdmica, los trazos gruesos de lo que se hizo
bieny mal son bastante claros y entre estos dos extremos,
hay un margen importante de maniobra para politicas
pablicas constructivas. Durante décadas sin embargo, el
pais se movid a lo largo de las fronteras de sus peores
politicas econdmicas y desafortunadamente al escribir
esta seccion poco antes de las elecciones de mitad de
término de 2009, la discusién politica no revela cohesion
de objetivos de acercarnos a los buenos trazos gruesos de
las politicas econdmicas que hicieron posible el periodo
de acelerado crecimiento industrial y agropecuario entre
la segunda mitad del siglo XIXy 1930. Lo fundamental en
materia de politica econdmica queda escondido detréas de
una discusion partidaria enmarafiada en problemas que
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son definidos como urgentes de solucionar en el “corto
plazo” pero que sin la disponibilidad de mas recursos, son
de imposible solucién ni en el corto ni en el largo plazo.

En lo que sigue se presenta primero un breve resumen de
las principales conclusiones y luego, se discuten algunos
obstéaculos que deben superarse para retomar el camino
del crecimiento arménico entre la industria y el sector
agropecuario como de la economia en su conjunto.

XI.1 Resumen

1. Falacia de la antinomia campo-industria. Entre 1875y
1930, el acelerado crecimiento de los factores productivos
(areas cultivadas, fuerza de trabajo y capital) se conjugaron
para producirunrapido despegue agropecuario basadoen una
dindmica demanda internacional por estos productos. Este
desarrollo se dio en un marco donde la asignacion de recursos
era guiada fundamentalmente por las presiones competitivas
y el sector agropecuario mostrd flexibilidad para adaptarse
a los cambiantes patrones de demanda. Esta experiencia
es relativamente bien conocida o intuida. Lo que es menos
conocido es que durante este mismo periodo, el crecimiento
industrial fue también acelerado y marginalmente superior
al agropecuario. Una parte importante de este crecimiento
estuvo encadenado con el desarrollo agropecuario a través
de la agroindustria y otra parte fue un proceso bastante
natural de sustitucién de importaciones.

2. Shocks externos y proteccion durante el periodo de
despegue. Las politicas que permitieron este crecimiento
arménico de los sectores agropecuario e industrial
no estaban caracterizadas por el libre comercio pero
tampoco, por niveles elevados de proteccion. Si bien hubo
variaciones, hasta 1930 el promedio era similar o algo
mas bajo que el que tenian otros paises agroindustriales
como Canad4, Estados Unidos y Australia. La proteccién
y los shocks externos (fundamentalmente primera guerra
mundial) fueron impulsos para la industrializacion pero
no los mas importantes.

3. Fortaleza institucional durante el despegue. Al comenzar
el despegue (circa 1875), Argentina no era un pais
abundante en capital y en el pasado, habia repudiado su
deuda. Llevé al menos tres presidencias (Mitre, Sarmiento
y Avellaneda) para bajar el riesgo-pais y hacer atractivo
la inversion extranjera. La crisis de Bharing fue breve y
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el pais se repuso rapidamente y posteriormente durante
varias décadas, cumpli6 con sus obligaciones. Ni el
desarrollo agropecuario ni el industrial hubieran sido
lo que fueron sin la fortaleza institucional que acelerd
la entrada de capitales y la inversion en estos y otros
sectores. La economia trabajaba cerca o sobre su frontera
de posibilidades productivas generando niveles variables
de empleo casi siempre cercanos al pleno empleo y
salarios con claras tendencias crecientes. La fortaleza
institucional también es clave para entender este fabuloso
desarrollo econémico y social.

4. Fin del crecimiento rapido: la crisis y las politicas
econdmicas. Como pais agro exportador (mas del 90%
de la exportaciones eran productos agropecuarios o
agroindustriales), la crisis del 30 representé un duro
golpe para la economia. Los precios internacionales y los
términos del intercambio se desplomaron y el pais tomo
varias medidas para paliar la situacion incluyendo: i) la
instrumentacion de varios impuestos para compensar la
caida en la recaudacion por derechos de importacion y, ii)
el control de cambios. El abandono de la caja de conversion
hacia fines de los 20 -con bastante anterioridad al abandono
del patrén oro por parte de los paises industriales- permitié
una devaluacion que también contribuy6é a que la caida
fuera menos aguda. Cuando la economia ya estaba bastante
repuesta de la crisis, comienza la segunda guerra mundial
y no hay dudas que quienes tuvieron la responsabilidad
de administrar el pais durante estos 15 afios enfrentaron
una coyuntura externa muy desfavorable, quizas la menos
favorable para un plazo acotado.

5. Fin del crecimiento rapido: el debilitamiento institucional.
Sin embargo, un acontecimiento endégeno es el disparador
de uno de los principales factores que posteriormente
contribuyeron a la decadencia econdmica y social: el golpe
militar de 1930 que derrocé al Presidente Irigoyen. Este
hecho marca el inicio de un nuevo proceso de debilitamiento
institucional que, con distintas intensidades, ha estado
presente y que adn no se pudo eliminar.

6. findelcrecimientobalanceado.Durantelos 30y principios
de los 40, el pais ya no recibia flujos importantes de
inmigrantes ni de capitales y por lo tanto, estos factores
productivos se hicieron crecientemente escasos. La
industrializacion de este periodo, en parte forzada por las
circunstancias externas y en parte empujada por politicas



proteccionistas como el control de cambios, succiond
factores productivos de otros sectores incluyendo el sector
agropecuario y agroindustrial. A diferencia del periodo de
despegue, entre 1930y 1945 la tasa anual acumulada de
crecimiento del sector agropecuario fue equivalente a solo
un 40% de la tasa de crecimiento industrial (1,5%y 3,6%
respectivamente), mientras que la tasa de crecimiento del
PBI cayé del 5% al 2,2%. Ambos fenémenos -la brecha de
crecimiento entre los sectores agropecuario e industrial y
la desaceleracion del PBI-, no estaban disociados. Un hilo
conductor comin fue el proteccionismo.

1. Los dos primeros gobiernos de Perdn: industrializacion a
cualquier costo. La disminucion en la tasa de inversion
y crecimiento de la poblacién econdmicamente activa
generaba fuerzas econémicas que comenzaban a presionar
para que la retribucion a los factores en los que el pais
no estaba bien dotado, trabajo y capital, mejorara. La
tendencia era en este sentido; pero las politicas pablicas
del periodo se apartaron de ella y generaron elevados
costos que fueron absorbidos por la sociedad. Hacia fines
de los 40, el Gobierno impulso un aumento que llevo el
salario real desde un nivel de 100 en 1943, hasta 162
en 1949. En el sector pablico el aumento fue financiado
con emision y de esta manera comenzd el proceso
inflacionario que el pais alin padece. El sector privado
sustitutivo financié este aumento con los méargenes brutos
inflados por politicas comerciales que en los hechos
prohibian las importaciones de productos competitivos.
El sector agropecuario simplemente no pudo pagar los
salarios fijados compulsivamente y una parte importante
de la poblacion rural emigré a las grandes ciudades.
Sobre esta estrategia de industrializacion un agudo
historiador concluyé que las: “...politicas peronistas
dan la impresion de un gobierno interesado no tanto en
fomentar la industrializacion cuanto en desplegar una
politica nacionalista y popular...Persigui6 estos objetivos
a expensas de |la formacion de capital...La paradoja final
es que la mayor atencidn a los bienes exportables de 1943
a 1955 habria determinado no una menor, sino una mayor
industrializacion, como lo demuestran los ejemplos de
Australia y Canada...” (Diaz Alejandro 1975, p. 129)

8. Las rentas generadas por la proteccion y los salarios
que financiaron estaban concentradas en unas pocas
industrias y la sociedad de entonces (y muchos aln
en la actualidad) concluyeron que eso era lo “justo”.
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Estas politicas mostraron rapidamente su inviabilidad
pero la consecuente crisis que el mismo Perdn tuvo
que enfrentar a principios de los 50, ha quedado en el
olvido. La memoria colectiva ha asociado a Perén con los
elevados salarios de fines de los 40 pero este “salariazo”
esencialmente urbano, solo puede hacerse una vez porque
al eliminarse los incentivos para disminuir costos, las
rentas comenzaron a financiar otros tipos de ineficiencias
haciendo de esta manera visible, lo insostenible de la
situacion salarial vivida a fines de los 40.

9. Bases intelectuales de la industrializacion a cualquier
costo. Durante estos afios se agudizo la falsa nocion de una
antinomia entre el campo y la industria. Intelectualmente
la discriminaciéon contra el sector agropecuario y
la agroindustria se baso en las nociones de oferta
inelastica y deterioro de los términos del intercambio.
En los hechos ni la oferta agropecuaria es (o ha sido)
ineldstica ni los términos del intercambio tuvieron una
tendencia a deteriorarse pero a pesar de la evidencia
empirica, las politicas discriminatorias contra este sector
se agudizaron. En 1935-39, el ingreso per capita de
Argentina era un 70% del observado en Estados Unidos
mientras que para 1951-55, esta cifra habfa disminuido a
50%. De esta manera, se aceleraba la caida de Argentina
en el concierto de naciones y comenzaban décadas de
declinacidn econémica, social e institucional.

10. La larga e infructuosa bisqueda de la estabilidad sin
globalizacion y con creciente desigualdad. Perén decidid
cerrar la economia durante los mismos afios en que se
comenzaba a reconstruir el sistema multilateral del
GATT que apuntald el rapido crecimiento de la economia
mundial de la posguerra sobre la base de flujos crecientes
de comercio internacional. A pesar de que a fines de los
50 este sistema ya estaba consolidado y la evidencia
mostraba que el comercio mundial nuevamente se habia
transformado en el motor de crecimiento de las economias
que participaban activamente de las negociaciones
multilaterales, los sucesivos gobiernos de Argentina
(democraticos y militares) persistieron en continuar
con las politicas autarquicas. Ciertamente hubo varias
diferencias de politicas econdmicas entre estos gobiernos
y de estos con el peronismo pero un denominador
comdn fue la naturaleza de las politicas comerciales
proteccionistas. Otro aspecto comun fueron las politicas
macroeconémicas  caracterizadas  por  espasmos
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expansivos de corto plazo que sistematicamente chocaron
con estrangulamientos externos autogenerados y que
concluian en devaluaciones traumaticas -compensadas
con aumentos en los derechos de exportacion-, y creciente
inflacion. Durante este prolongado periodo, el crecimiento
industrial fue mas rapido que el agropecuario que en la
practica sufrié un largo periodo de estancamiento. A lo
largo de este proceso, los salarios reales se estancaron
y la desigualdad crecié es decir, se obtuvieron efectos
sociales opuestos a los objetivos pregonados por tantos
gobiernos con sus politicas de corto plazo.

11. Agroindustria, industrializaciényempleo.Si bien durante
varias décadas las industrias sustitutivas estuvieron
prohibitivamente protegidas, la agroindustria operd con
una baja (o negativa) tasa de proteccién efectiva. Asi
como ocurrié con el sector agropecuario, la estrategia de
industrializacién a cualquier costo en favor de las industrias
sustitutivas también afectd la disponibilidad de recursos e
insumos para la agroindustria y hasta fines del siglo XX, su
participacion en el PBI manufacturero decliné fuertemente.
La propia experiencia y la de otros paises muestran que
en Argentina, la industrializacion bajo una economia
abierta hubiera sido mas eficiente, mas exportadora y mas
intensiva en el uso de mano de obra.

12. Industrializacion, costos salariales y empleo. Las
politicas puablicas también distorsionaron los precios de
los factores aumentando el costo relativo de la mano de
obra. Estas politicas se sumaron a una estructura de
proteccion sesgada a favor de industrias intensivas en
capital produciendo un proceso de industrializacion con
baja capacidad de generacién de empleos productivos
agudizando de esta manera, los problemas de desempleo,
subempleo y marginalidad.

13. La apertura comercial y una nueva sobrevaluacion.
Entre 1990 y la actualidad (2009), la economia ha
transitado por dos estructuras de incentivos productivos
bien diferenciados. EI primero transcurre hasta 2001 y
cubre los afios de liberalizacion comercial (incluido la
implementacién del arancel externocomun del MERCOSUR)
y también, una creciente sobrevaluacion del peso. Durante
este periodo, el pais también sufri6 consecuencias
negativas provenientes de varias crisis financieras
externasy de la caida de los precios internacionales de los
productos agropecuarios. Respecto al crecimiento de los
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sectores agropecuario y agroindustrial, las estadisticas
muestran que los factores positivos de las politicas de
los 90 (apertura de las importaciones y eliminacion de
los derechos de exportacion) mas que compensaron
el efecto negativo de la sobrevaluacion del peso y de
los shocks externos. Sin embargo durante los dltimos
afios de la convertibilidad, la sobrevaluacion acelerd
las importaciones hasta niveles insostenibles y produjo
un dafio grave a los productores nacionales incluyendo
algunos productos agropecuarios y varios industriales
principalmente, aquellos intensivos en mano de obra.

14. Devaluacion, cerramiento y otra nueva sobrevaluacion.
El segundo periodo comienza con la devaluacion de
2002 que origino una importante recuperacion de los
sectores agropecuario y principalmente industriales y
consecuentemente, el PBIl creci6 a tasas aceleradas.
Sin embargo, inicialmente la débil competitividad
internacional de la economia quedo escondida detras de
un tipo de cambio real alto, y de precios internacionales
de los exportables que en términos histdricos, fueron y
contindan siendo elevados. Las exportaciones aumentaron
peronomas que las mundialesyla participacion de pais en
el comercio internacional permanece en niveles minimos.
Hace un tiempo ya que el peso viene apreciandose y
desde 2002 el Gobierno ha implementado derechos de
exportacion crecientes y severos controles de exportaciones
agropecuarias sobre la carne, los productos lacteos y el
trigo entre otros. La crisis internacional desatada hacia
fines de 2008, ha ocasionado una abrupta disminucién
del comercio y de los precios internacionales. Cuando a
esto se le suma las barreras sobre las exportaciones y las
condiciones climaticas adversas, no llama la atenci6n
que los prondsticos son muy negativos para el sector
agropecuario y la economia en general. Ademas, el pais
se encuentra con serias dificultades para acceder al
financiamiento y sortear la adversa coyuntura al menor
costo social posible. Una nueva crisis y un nuevo deterioro
en la distribucién del ingreso no son improbables.

15. Argentina y Australia comparados. En 1875 el PBI per
capita de Argentina era equivalente a 35% del de Australia
mientras que en 1929 era equivalente al 87%. Durante su
periodo de despegue, la Argentina no solo se acerco a los
niveles de ingreso de paises que inicialmente eran mucho
mas ricos que ella, pero en algunos casos, también los
sobrepas6. Luego viene un largo periodo donde ambos



paises practicaron politicas proteccionistas y finalmente
a partir de mediados de los 70, Australia comienza su
proceso de liberalizacion comercial y a principios de los
80 flota su moneda. Estas y otras reformas estructurales
e institucionales aceleraron su crecimiento econdmico y
en 2005 el ingreso per capita de Argentina era equivalente
a solo el 37% del de Australia con una distribucion del
ingreso mucho més desigual. Mas de cien afios atrés,
Argentina demostré que tenia el potencial para acercarse
a Australia y otros paises y no hay duda de que lo podria
hacer nuevamente. Sin embargo para esto, Argentina
tiene que aprender de sus propios errores como lo han
hecho otros paises.

X1.2 Principales obstaculos

Finalmente, unas reflexiones sobre los principales
obstaculos que son necesarios enfrentar para que el pais
retome un ritmo de crecimiento sostenido del PBI como
también, un mayor balance entre sector agropecuario e
industrial. El pais se destaca por ser una sociedad que
no puede aprender de sus propios errores; encontrandose,
desde hace décadas, empantanado: da un paso hacia
delante, pero retrocede; luego prueba hacia los costados
y la situacién no cambia. Se habla de los que estany no
estan en la formalidad y se pretende, con muy buenas
intenciones, eliminar la informalidad. En esta situacion,
se compite para que el publico determine quiénes
harian el mejor trabajo en: disminuir la inseguridad;
mejorar el acceso a la educacién y a la salud; mejorar
la infraestructura; disminuir el precio de los alimentos,
combatir mas eficazmente la droga y el trafico de nifios
etc., etc. Son todas muy buenas intenciones pero |a verdad
es que no hay recursos...hace ya mucho que la economia
dejo de producir lo suficiente para enfrentar estos desafios
y, salvo que medie solucion de los principales problemas
que mantienen la economia en relativa decadencia, las
promesas electorales seguiran siendo en vano.

No hay una vara méagica. Lo que se requiere es mucho
esfuerzo pero la verdad es que hay millones de argentinos
que sudan la gota gorda y no llegan y lo mas triste es
que en el entorno en que se encuentran, no van a llegar
nunca ...y tampoco sus hijos. “Entorno” es la palabra
clave porque si este no cambia, la productividad de los
que sudan a diario no mejorara...y tampoco la de sus hijos
y con esto, las esperanzas seguirdn sepultadas. La breve
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revision de la historia presentada més arriba sugiere que
hay cuatro obstaculos que hay que sortear para mejorar
el entorno y retomar un sendero de crecimiento mas
armoénico y sostenido. La solucidn a estos obstaculos pasa
en primer lugar por reconocerlos y luego, el arte de los
politicos buscard la forma de enfrentarlos.

1. Proteccion, crecimiento y desarrollo: La experiencia
de Argentina entre 1875y 1930 es un ejemplo de como
un pais puede acercarse a su potencial de crecimiento
y desarrollo, que, a pesar de no ser un paraiso social y
democréatico; estuvo en linea con los escenarios de paises
de similares caracteristicas. No se encuentran evidencias
de que partiendo en los 30, era necesario efectivizar
una mayor transferencia de recursos a favor del sector
industrial sustitutivo porque hechos internos (por
gjemplo, la desaceleracién del crecimiento del recurso
tierra en relacion al crecimiento de los otros factores
productivos), y externos (crisis y guerras) hubieran
continuado industrializando al pais con margenes de
proteccion razonables. La etapa de mas rapidoy sostenido
crecimiento industrial coincide con la etapa de mas
rapido y prolongado crecimiento agropecuario y lo mas
importante, también coincide con la etapa mas prolongada
del crecimiento del ingreso per capita. El prohibitivo
proteccionismo que sobrevino (sobre las importaciones
primero y sobre las exportaciones mas recientemente)
hizo crecer a algunos sectores industriales pero paralizé
al pais y dividi6 a |a fuerza de trabajo entre los que estan
dentro del sistema y los informales. . Entonces, un primer
obstéaculo estd relacionado con las muy desequilibradas
politicas  sectoriales que ciclicamente se vienen
implementando por décadas y el desafio esta en lograr un
acuerdo politico de largo plazo que asegure un esquema
de incentivos productivos mas equilibrados entre sectores
entre los sectores agropecuario e industrial.

2. Estabilidad y crecimiento: Cada vez que Argentina
devalia, se imponen barreras sobre las exportaciones y
cada vez que el peso comienza a apreciarse, surgen las
presiones para que las barreras disminuyan y |a proteccion
sobre las importaciones aumente. Aca hay dos problemas:
las barreras sobre las exportaciones como la forma mas
facil y expeditiva de apropiarse de supuestas rentas
extraordinarias, y los reiterados procesos de devaluacidn
y apreciacion. Sobre este segundo tema cabe mencionar
que a diferencia de muchos paises incluidos los vecinos,
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PBI Australia y PBI Argentina: 1970-2004

95000 - $usConstantes

20.000
15.000 A
10.000

5.000

0 T

1970

< oo
~ ~
=3} =}
— —

1982

1986

2002

< o]
D =2
> >
— —

1990

— PBI Australia

PBI Argentina

Fuente: Elaborado sobre la base de Ferreres (2005).

Argentina no ha sabido romper el circulo vicioso asociado
con politicas detipo de cambiofijo o cuasifijoen condiciones
macroeconémicas insostenibles. Elejemplo que se menciona
en este trabajo es el de Australia que como muestra el
siguiente grafico, desde principios de los 80 viene creciendo
de manera casi ininterrumpida. Sin embargo, basta mirar a
alrededor para observar que muchos paises han avanzado
en la liberalizacion con crecimiento instaurando de manera
casi paralela un cambio en las politicas que ayudaron a
estabilizar la macroeconomia. Esto es otro problema central
a reconocer y enfrentar si lo que se busca es estabilizar la
tasa de crecimiento de largo plazo.

3. Sacrificios necesarios: Avanzar hacia un sistema de
incentivos méas equilibrados implica reconocer nada
més y nada menos que no habrd més barreras sobre
las exportaciones y que no habrd mds protecciones
extraordinarias. Lograr un acuerdo de largo plazo en este
sentido, mejoraria la cantidad y calidad de los proyectos de
inversion pero para esto, tanto el sector agropecuario como
el industrial deberdn reacomodarse a una nueva realidad.
En el caso del sector agropecuario, el quid pro quo sera
un cambio en la estructura impositiva que probablemente
resulte en un impuesto a la tierra como el que existe en los
principales paises agroindustriales desarrollados. En el
caso del sector sustitutivo, sera reconocer que ha llegado
el fin de las protecciones extraordinarias escondidas
detras de politicas publicas. En todos los casos se tocan
muchos intereses pero o se los enfrenta, o se abandona
el proyecto de reforma, sabiendo que en tal caso, lo més
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probable es un futuro no muy distinto al experimentado
durante las dltimas décadas.

4. Instituciones, transparencia y crecimiento: Hicieron falta
tres presidencias (Mitre, Sarmiento y Avellanada) para
fortalecer la credibilidad en las instituciones que en ese
entonces se estaban desarrollando y consecuentemente,
los ahorros nacionales e internacionales se decidieran a
invertir en el pais. Sin este esfuerzo, ni la industria ni el
sector agropecuario se hubieran desarrollado de |la manera
que lo hicieron. La experiencia de Argentina durante
las primeras etapas de su desarrollo econdmico-social
muestra que hay un proceso de enriquecimiento mutuo
entre buenas politicas econdmicas y fortalecimiento
institucional. En 1930 se rompe la fortaleza institucional
y desde entonces, los errores de politica econdmica se han
repetido de manera ciclica.

En resumen, el “entorno” productivo mejoraria de una
manera importante si se pudiera lograr un acuerdo
politico que fije como meta: i) mantener la economia
abierta, ii) estabilizar la macroeconomia'y, iii) acordar las
medidas iniciales que aseguren un proceso sostenido de
fortalecimiento institucional. Nada de esto es novedoso y
hace décadas que varios economistas y algunos politicos
vienen presentando propuestas similares pero no han sido
escuchados. Entonces, ante la evidencia tan contundente
del fracaso econémico que surge de sus propias politicas
permanece sin contestar la pregunta de: ;Por que
Argentina no puede aprender de sus propios errores?
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EFECTO FISCAL DE LOS IMPUESTOS SOBRE LAS
EXPORTACIONES (RETENCIONES)

l. Introduccion

En este capitulo se estudian impactos fiscales de los
impuestos (retenciones) sobre las exportaciones. En primer
lugar se presenta un esquema simplificado de la relacion
fiscal Nacion-Provincias y el papel de las retenciones sobre
las exportaciones en el sistema fiscal argentino. Se estima el
impacto sobre la recaudacion total y por niveles de gobierno
de los impuestos (retenciones) existentes y de su eliminacidn
(disminucién). Se evaltian luego cuantitativamente algunas
alternativas de ajuste del sector publico. El impacto fiscal
se desagrega a nivel de provincias y municipalidades. Se
incluyen cuatro Anexos con las actividades comprendidas
por la cadena agroindustrial consideradas en este trabajo
(Anexo 1), detalle de los impuestos considerados 1997 a 2008
(Anexo 1), imposicion sobre la tierra (Anexo Ill) y revision
de algunos estudios que han estimado el impacto de las
retenciones sobre las finanzas provinciales y municipales
(Anexo V).

Il. Efectos sobre el federalismo fiscal y
politico

II.1 Los impuestos sobre las exportaciones y
el funcionamiento del federalismo fiscal

II.1.1 Esquema de las relaciones fiscales
Nacién - Provincias!

Se presenta un esquema simple de las relaciones fiscales
intergubernamentales en la Argentina que se utilizara
como marco para estudiar los efectos de las retenciones
sobre las exportaciones y su impacto sobre las finanzas
nacionales y provinciales. Las ecuaciones contables
basicas del Sector Pablico argentino (Nacion y provincias?)
son las siguientes

L En base a Porto (dir. 2004)

Alberto Porto

G = gasto publico total

GN = yG = gasto publico nacional

GP = (1-vy)G = gasto piblico provincial
0<y<l1

La recaudacion bruta nacional (RN) se compone de
recaudacion de impuestos coparticipables (RNC) y no
coparticipables (RNNC; uno de los mas importantes es el
impuesto -retenciones sobre |as exportaciones-), 0 sea

RN =RNC + RNNC

RNC = B RN
RNNC = (1- B)RN
0<B<l

El presupuesto nacional viene dado por
GN=yG=(1-B)RN +(1-a) BRN + DN

donde DN es la deuda publica neta del gobierno nacional
(variacion) y (1-a) es la participacién de la Nacién en los
recursos coparticipables.

El presupuesto provincial es
GP = (1-y)G= af RN + RP + DP

donde RP son los recursos provinciales propios y DP es la
deuda publica neta de las provincias (variacion).

Como es de esperar, estas ecuaciones revelan varios
conflictos de intereses en la relacién Nacidn-provincias.
Por ejemplo, la Nacién preferira un sistema tributario con 3
tendiendo a 0. A su vez, para cualquier valor de 3, preferird
un arreglo en el que a tiende a 0. Si las bases tributarias
son compartidas, la Nacion tratara de aumentar su alicuota

2 Las provincias incluyen a sus municipalidades. Los calculos del impacto financiero se presentan desagregados més adelante.
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Figura 1. Esquema simplificado de las relaciones fiscales intergubernamentales en la Argentina

RP DN DP
[P]
[N] [P]
RNC
p
(3]
o f
«—
[P]

Presupuesto Nacional
Presupuesto Provincial

e inducir a los gobiernos provinciales a que bajen la suya. Si
el stock de crédito disponible para el Sector Piblico es fijo,
con DN + DP =D, el gobierno nacional preferira que la deuda
publica neta provincial tienda a 0. Ademas, en momentos
de escasez de recursos la Nacion tratara de disminuiry, y lo
opuesto es valido para los gobiernos provinciales. Los cinco
frentes de tension se representan en la Figura 1.

Las tensiones que surgen de las relaciones [1] a [5] son
cambiantes en el tiempo y pueden pasar por periodos en los
que se mantienen sin provocar conflictos abiertos y por otros,
en cambio, en los que se producen fuertes turbulencias.

Dado un cierto monto de recaudacion total (de impuestos
coparticipables y no coparticipables) de la jurisdiccion
nacional, la linea de conflictos puede visualizarse como la
recta AB en la Figura 2. donde OA = OB es la recaudacitn
nacional total, mientras que cada punto sobre AB implica
una diferente definicién de la masa coparticipable. La
Naci6n esta interesada en el punto lo més préximo posible

a A; las provincias, en cambio, en el punto mas préximo
a B. Supdngase a modo de ejemplo que el conflicto se
resuelve de algin modo, resultando el punto C con OA’
(=B’B) como recursos no coparticipables (RNNC) y OB’
(=A’A) como recursos coparticipables (RNC).

La linea AB de la Figura 2 es una representacion del
conflicto derivado del hecho de existir RNNC y RNC. El
conflicto se ilustra para un monto dado de recaudacion
total, que puede obtenerse con uno u otrotipo de impuestos,
siendo la sustitucion de uno a uno; o sea, se obtiene un
peso mas de RNNC y uno menos de RNC, y viceversa. El
gobierno nacional puede argumentar que a partir de un
punto inicial como C, no desea perjudicar a las provincias
y que la intencion es aumentar RNNC sin disminuir RNC®.
0 sea, moverse a un punto como N. Este razonamiento
omite un punto importante que es el impacto que tiene
el aumento de los RNNC sobre la base imponible de los
RNC. Si el impacto es negativo, no se pasara de C a D,
sino a un punto situado a la izquierda, por ej. a E. Esto

3 Este movimiento aumentaria la cantidad relativa de RNNC pero las provincias seguirian percibiendo la misma suma de coparticipacion resultante
de aplicar el coeficiente de distribucién primaria sobre la misma recaudacion total de RNC.

146



. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

RNNC; 4
(1-0)RNC
A
E N
® - *
B E
A o C
o D
:'45 :'45 B N
0 D' B' RNC;

significa que el aumento de RNNC disminuye los RNC atin
cuando el gobierno nacional intente no sustituirlos, sin
agregarlo a las recaudaciones del punto C. En el caso
de las retenciones sobre las exportaciones, el resultado
surge debido a que las retenciones disminuyen la base
imponible de los coparticipables. En lo que sigue se
estudian los efectos de un aumento de los RNNC, via
impuestos sobre las exportaciones. La pregunta es en
cuanto disminuyen los RNC, o sea, donde se ubica el punto
E antes mencionado. Los mismos efectos aparecen si se
parte de una situacién en la que existen retenciones sobre
las exportaciones y se eliminan; en ese caso disminuyen
los RNNC y aumenta la base imponible de los RNC.

11.1.2 Representacion simple del sistema
tributario argentino y las retenciones
sobre las exportaciones generando
externalidades fiscales
interjurisdiccionales verticales*

Supdngase un sistema tributario que grava en forma
proporcional el producto bruto interno (y)°. El precio interno

del bien compuesto (y) es P que se supone viene dado

% En base a Nogués y Porto (2008).

o RNC

por el precio en el exterior (Pe) y el tipo de cambio (r);
inicialmente se supone P = 1. El producto (y) se destina
a consumo interno (c) y exportaciones (x). Los impuestos
internos son coparticipables entre la Nacidn, que recibe
la fraccion (1 - a), y las Provincias que reciben (a). La
alicuota es tc. La recaudacion total a distribuir es igual
a tc.y. La recaudacion propia de las provincias es tp.y,
siendo tp la alicuota de los tributos provinciales.

Los impuestos sobre el comercio exterior no son coparticipables
por clausulas constitucionales.® Siel gobierno nacional decide
gravar las exportaciones con un impuesto, el precio interno
-recibido por los productores y pagado por los consumidores-
pasaa P"=(1-1tx) siendo ty la alicuota.

11.1.2.1.1 Supuesto de elasticidades de
oferta y demanda internas iguales
a cero

Para simplificar, en lo que sigue se supone que las
elasticidades de oferta y demanda internas son cero. La
recaudacion del gobierno nacional (RN) después de las
retenciones sobre las exportaciones es

5 Se puede pensar como un impuesto que grava en forma proporcional el ingreso de todos los factores (impuesto a las ganancias).
6 La Constitucion Nacional establece que s6lo la Nacion puede gravar el comercio exterior. La recaudacion podria ser coparticipable o entrar en el

célculo de la parte provincial (como en el art. 7 de la ley 23548).
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(1)

La recaudacion total de las provincias (transferencias del
gobierno nacional mas recursos propios) viene dada por

(2) RP=a.tg (I-t).y+tp (1-t).y

Derivando (1) y (2) con respecto a tx se obtiene,

3) dRN _ -(l-a) .t (c+X)
dty :
dRP

(4) W:'Y[tc.a]”p

La expresion (4) es negativa. Los recursos totales
provinciales disminuyen (tanto la parte provincial en los
recursos coparticipables como la recaudacion propia),
debido al establecimiento (aumento) de las retenciones.
Esto ocurre porque la base imponible interna disminuye
debido a la caida del precio.

Elsigno de (3) depende del valor de los pardmetros. Con los
valores de la economia argentina, la recaudacién nacional
aumenta. Del mismo modo aumenta la recaudacion total
del sector publico.

En el esquema simple presentado, al ser |as elasticidades
deofertaydemandainternasiguales a cero, la recaudacién
del gobierno nacional y la total del sector publico

aumentan. La recaudacion propia y la total, incluyendo
transferencias, de los gobiernos provinciales siempre
disminuye. En el sendero temporal, los recursos fiscales
se concentran en el gobierno nacional. La Figura 3 ilustra
la situacion. El precio interno inicial es OC que resulta del
precio internacional y el tipo de cambio, el PIB es OCEB
que se destina a consumo (OCDA) y exportaciones (ADEB).
El sector publico recauda tc.(OCEB), p.ej. con un impuesto
proporcional al ingreso de los factores. Si se establece
una retencion, el precio pasaa P’ =P (1 - tx).

Como se suponen elasticidades de ofertay demanda iguales
a cero, las cantidades no se modifican. EI PIB a precios
internos disminuye en FCEH, la recaudacion de impuestos
coparticipables en tc.(FCEH) y la recaudacion de impuestos
propios provinciales en tp.(FCEH). La recaudacién nacional
por retenciones aumenta en GDEH. A medida que txaumenta,
los recursos se concentran en el gobierno nacional.

11.1.2.1.2 Oferta y demanda internas con
pendientes normales

Se definen las elasticidades de oferta () y demanda (n)
internas, que se supone son positivas.

(5) €= _dy . _’,
dP’ y

(6) (R
=% ¢

P
D

C P=Pen

F P'=P(l-tx
G H

0 A B y

(AGD: curva de demanda interna; BHE: curva de oferta interna)
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Los resultados de la variacion (aumento) de la alicuota de

los impuestos sobre las exportaciones son

t
dRN:[—(l—a)-tc-y-(1+g)+(y—c)— . -(a-y+n-c)]er 7)

e

I-t

X

U

<

Pérdida de recursos
coparticipables por
disminucion de la base
imponible

Aumento de los recursos
con el nivel de exportaciones
iniciales

Disminucion de los recursos
debido a la disminucion de las
exportaciones (por disminucion
de la produccion y aumento del
consumo interno)

dRp:[—y- (I+¢)- (t,- o+ tp)] dat,

Disminucion de la base Recursos_ provinciales por
. . transferencias que resultan de
imponible de los recursos y . . -
L la alicuota nacional y la Alicuota provincial
coparticipables y de los L o
. participacién provincial en
recursos propios -
los coparticipables
t
d(RN + RP) = [— V- (1+g) - [tc+ tp] + (y-c) - X . (e-y+m- c)] th
I-t,
9
Disminucion de la base Base imponible inicial de A]uste .de la base
) . : imponible de las
imponible (PIB) las retenciones retenciones
DAHF + HCJI LBCK
En la figura 1 Enla figura 1 FHCK + LBGE
Enlafigura 1
Figura 4
A
P
A
S
A |- I? —————————————————————————————————————————————— =P,
—————————————— e p.m(l-a)
D L
De
0 J a
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S es la curva de oferta, De es la demanda, OA el precio
-resultante del precio internacional y el tipo de cambio-, AB
el consumo interno, y BC las exportaciones. OACJ es la base
imponible sobre la que se recaudan impuestos nacionales
coparticipables con alicuota tc -que se distribuyen entre
el gobierno nacional (1-a) y el conjunto de los gobiernos
provinciales (a)- e impuestos provinciales con alicuota tp.

El establecimiento de una retencidn a la exportacion
disminuye el precio interno a P’ = Pe. 7t (1 - tx). La base
imponible de los impuestos nacionales coparticipables
y de los impuestos provinciales disminuye a ODFI. La
recaudacién por retenciones es EGHF.

11.2 Impacto sobre la recaudacion total y por
niveles de gobierno. Aspectos cuantitativos

11.2.1 Introduccion

Los impuestos o derechos sobre las exportaciones (DEX)
gravan las ventas que se realizan en el mercado externo.
Uno de los efectos es reducir el precio interno que
enfrentan los productores y consumidores. Los DEX fueron
reintroducidos en la Argentina luego de la salida de la
Convertibilidad, a comienzos del afio 2002.” Sucesivos
decretos fueron modificando las alicuotas hasta llegar a
la situacion actual.

Tabla 1 - Principales alicuotas de derechos de exportacion

Nomenclatura
comiin Descripcion Derechus.I!e
Mercosur exportacion

1001.10.90 Trigo duro, excluido para siembra 23%
1001.90.90 Trigo, los demas. Excluido para siembra 23%
1005.90.10 | Maiz los demas. En grano (1) 20%
1005.90.90 Maiz, los demés. Excluidos los granos 20%
1101.00.10 Harina de trigo 13%
1201.00.90 Habas de soja, excluido para siembra 35%
1206.00.90 Semilla de girasol, excluido para siembra (2) y (3) 32%
1208.10.00 Harina de habas de soja 32%
1507.10.00 Aceite de soja en bruto 32%
1507.90.11 Aceite de soja refinado, envasado 32%
1507.90.19 Aceite de soja refinado, a granel 32%
1507.90.90 Aceite de soja, los demas 32%
1512.11.10 Aceite de girasol 30%
1512.19.11 Aceite de girasol o cartamo refinado, envasado 30%
1512.19.19 Aceite de girasol o cartamo refinado, los demas 30 30%
1517.90.10 Mezclas de aceites refinados, envasados (4) 32%
1517.90.90 Mezclas, preparaciones alimenticias y demds productos que contuvieren aceite de soja (5) 20%
1901.20.00 Mezclas y pastas para la preparacion de productos de panaderia, pasteleria 6 galleteria (6) 5%
1901.90.90 Las demas mezclas y preparaciones a base de harina, almidén 6 fécula (6) 5%
2304.00.10 Harinay “pellets” de soja 32%
2304.00.90 Tortas y expellers de soja 32%
2306.30.10 Tortas, harinas y “pellets” de girasol 30%
2306.30.90 Expellers de girasol 30%

(1) Excepto maiz pisingallo que tributard un derecho de exportacion de 5%.

(2) Excepto semilla de girasol tipo confiteria, que tributard un derecho de exportacién de 10%.

(3) Excepto semilla de girasol descascarada, que tributara un derecho de exportacién de 5%.

(4) Unicamente las mezclas que contengan aceite de soja.

(5) Excepto las mezclas, preparaciones alimenticias y demés productos que contuvieren aceite de soja, que tributaran un derecho de exportacion del 32%.

(6) Excepto preparaciones a base de harina de trigo (excluidas las pastas en forma de discos y demés formas sélidas similares y preparaciones para la

elaboracion de tortas, bizcochuelos y productos de reposteria similares, en envases de contenido neto inferior 0 igual a 1 Kg) con agregado de aditivos
y/o ingredientes, incluso de sal en cualquier proporcion, que tributardn un derecho de exportacion del 18%.

7 Ver Ley 25561.
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Hasta la fecha las exportaciones de la CAl se encuentran
gravadas con los siguientes derechos de exportacion:

Para los principales productos agricolas y derivados
comprendidos en la Ley N° 21.453 las alicuotas son las
indicadas en la tabla 1.2

Para los productos derivados de las carnes y los cueros, los
derechos de exportacién son los siguientes:

e Carnes bovinas con hueso, carnes bovinas procesadas,
conservas de carne bovina, animales vivos de la especie
bovina para consumo. Alicuota 15%

e Cueros y pieles bovinos en bruto. Alicuota 15%

Por otra parte, los productos regionales tienen las siguientes
alicuotas:

e Frutasy hortalizas. Alicuota 5%
e Miel y arroz. Alicuota 10%

Los productos l4cteos tienen un derecho de exportacion de
0%.

Las justificaciones para el establecimiento de estos impuestos
estan expresadas en los considerandos de las normas que
los crearon. Por un lado, surge la necesidad de hacer frente
al “...fuerte deterioro en los ingresos fiscales, que a su vez

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

se encuentra acompafiado por una creciente demanda de
asistencia para los sectores mas desprotegidos de nuestro
pais”:*yla “...disposicién de medidas que atenden el efecto
de las modificaciones cambiarias sobre los precios internos,
especialmente en lo relativo a productos esenciales de la
canasta familiar”. Adicionalmente se agrega que “... se
consideraran las consecuencias de eventuales alteraciones
significativas en los precios internacionales de los productos

agricolas”.

En sintesis, los DEX (retenciones a la exportacion) surgen
por una combinacion de dos factores: (i) la necesidad de
fondos puablicos aprovechando la buena situacion de precios
internacionales de ciertos commodities, y (ii) la necesidad de
estabilizar, frente a las variaciones del tipo de cambio y los
precios internacionales, el precio interno de productos con
participacion importante en el costo de vida de la poblacidn
(alimentos y combustibles).!0 !

11.2.2 Relevancia fiscal

Los DEX han sido una de las principales fuentes de recursos
luego de la crisis del fin de la Convertibilidad. En el afio 2008
se recaudaron por el total de derechos de exportacién 36.055
millones de pesos, resultando la cuarta fuente de ingresos
en importancia, sélo superada por el IVA neto de reintegros
(77,3 mil millones, Ganancias 53,6 mil millones y los aportes y
contribuciones a la Seguridad Social (51,1 mil millones).

8 Ver “Tributos vigentes en la Republica Argentina a nivel nacional”, actualizado al 31 de marzo de 2009.

¥ Considerando presente en la Resolucion 11/2002.

10" considerando presente explicitamente en la Resolucion 35/2002. Sturzeneggery Salazni (2006) demuestran que a lo largo del tiempo las retenciones
a las exportaciones han compensado las variaciones del tipo de cambio y de los precios internacionales.

11" Es interesante recordar que el Gobierno Nacional se comprometié en septiembre de 2003 a la “eliminacion gradual a partir del 1ro de enero de
2005”. Ver Memorandum de Politicas Econdmicas y Financieras del Gobierno Argentino para el Periodo 2003-2006. Fondo Monetario Internacional.
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Figura 5. Derechos de Exportacion CAl-Recaudacion mensual en millones de pesos en valores corriente
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Figura 6. Derechos de Exportacion CAl-Recaudacion mensual en millones de dolares
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Los derechos de exportacion aportados por la CAl significaron en el afio 2008 aproximadamente el 6,6% de la recaudacion tributaria nacional.
Esto significé un incremento notable respecto del 5,2% del afio anterior (2007).

La CAI'? aportd en el 2008 aproximadamente el 49% de la Los derechos de exportacién aportados por CAl significaron en el
recaudacion de derechos de exportacion. En los siguientes afio 2008 aproximadamente el 6,6 % de la recaudacion tributaria
graficos se muestra la evolucion de los Derechos de Exportacion nacional. Esto significd un incremento notable respecto del 5,2%
en valores corrientes y délares, correspondientes sélo a la CAI. del afio anterior (2007).

12 o5 sectores que comprenden la “cadena agroindustrial” (CAl) son los vinculados a la actividad agropecuaria y agroindustrial, en sus distintas
etapas (produccion, industrializacién y/o comercializacion de bienes agroindustriales). Ver el Anexo I.
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Figural. Importancia DEX de la CAl dentro de los recursos tributarios totales
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Figura 8. Importancia de los DEX de la CAl en términos del PIB
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En términos del PIB, los derechos de exportacién aportados por
la CAl representan un 1,7% en el afio 2008. Este porcentaje es el
maximo desde la reimplantacion en 2002. En el periodo previo,
la importancia en términos del PIB venia disminuyendo desde
1,49% en 2002.

11.2.3 Efectos fiscales de la eliminacion
o reduccion de los derechos de
exportacion

En esta seccion se cuantifica el impacto sobre la recaudacion
tributaria de la eliminacidn o reduccién de |as retenciones a las

2005 2006 2007 2008

exportaciones de la cadena agroindustrial (CAl). EI calculo se
realiza utilizando la presion impositiva del afio 2008, en base a
la matriz de contabilidad social estimada para ese mismo afio."
Se distinguen los siguientes efectos:

e Efecto directo, es |a pérdida de recaudacion del gobierno por
la eliminacion de las retenciones a las exportaciones de la CAl.

e Efecto indirecto 1, es la recaudacién que se obtiene sobre
los ingresos adicionales del sector privado por la eliminacidn
de las retenciones. Este efecto puede desagregarse en el
producido por los mayores ingresos de las exportaciones que

13 | a utilizacién de una matriz de contabilidad social (SAM, por sus siglas en inglés) para realizar las estimaciones de los efectos fiscales permite
considerar el impacto sobre toda la economia. La metodologia de estimacion de la SAM surge del estudio de Porto, Piffano y Di Gresia (2007).
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genera la eliminacion de las retenciones (efecto indirecto 1.a)
y el producido por la eliminacion del subsidio al consumo final
interno de los bienes exportables (efecto indirecto 1.b).

e Efectoindirecto 2, es la recaudacion generada por el incremento
de ingresos privados debida a la expansion de produccién. Esta
mayor produccidén, generard un mayor nivel de recaudacion.

En las siguientes secciones se cuantifican individualmente los
efectos fiscales de la eliminacion (reduccion) de las retenciones
a las exportaciones de productos producidos por la CAl,
incluyéndose al final el efecto consolidado distribuido entre el
gobierno nacional y las jurisdicciones provinciales.*

11.2.3.1 Efecto directo

El efecto directo se refiere exclusivamente a la pérdida de
ingresos fiscales por derechos de exportacion originados en la
CAl. Este impacto se cuantifica en 17.667 millones de pesos,
que constituye la estimacion para el afio 2008.

1.2.3.2 Efecto indirecto 1

El efecto indirecto 1 tiene dos componentes. En primer lugar,
la eliminacion de las retenciones se traslada automaticamente
al sector privado que recibe un monto equivalente de ingresos
(efecto indirecto 1.a). En segundo lugar, al eliminarse las
retenciones desaparece el subsidio al consumo final interno de los
bienes gravados con retenciones;™ esto implica mayores precios
e ingresos para los productores de esos bienes'® (efecto indirecto
1.b). El Estado, via el sistema tributario general, tiene derecho de
propiedad sobre una parte de ese incremento de ingresos y de esa
forma recupera parte de la pérdida del efecto directo.

El efecto indirecto 1.a se cuantifica de manera especifica para
el Impuesto a las Ganancias, el Impuesto sobre los Bienes
Personales y el Impuesto Inmobiliario Rural. Se incorpora
de manera agregada el resto de la presion impositiva no
considerada en los anteriores tributos. La Tabla 2 cuantifica
el efecto indirecto 1.a para el caso de los impuestos a las
Ganancias y sobre los Bienes Personales.

Tabla 2. Efecto indirecto 1.a sobre Impuesto a las Ganancias y Bienes Personales

Efecto mayores ingresos

Impuesto sobre

Impuesto a las

. > k los Bienes
Producto Ganancia Inversion Ganancias Personales
[21=(110,77 [3]=[1]0,23 [41=[2]0,3 [5]=[310,0075
Aceites y grasas animales y vegetales 3.229 966 969 7
Semillas y frutos oleaginosos 2.856 855 857 6
Cereales 2.793 836 838 6
Carney productos de carne 1.231 369 369 3

Borras de algodon (linters); Tortas de semillas
oleaginosas; harinas de semillas o 1.003 300 301 2
frutos oleaginosos; ceras de origen vegetal

Productos lacteos 446 133 134 1
Cuero curtido 0 adobado; cuero artificial o 375 112 113 1
regenerado
Frutas y nueces 342 102 103 1
Hortalizas y legumbres 119 35 36 0
Pescado, vivo, fresco o refrigerado 110 33 33 0
Resto 1.094 327 328 2
TOTAL 13.598 4.069 4.079 31

En millones de pesos

Y E) calculo se presenta para el caso extremo de eliminacion total. Para reducciones parciales los efectos son proporcionales.

B g importante mencionar que los precios de los bienes de la CAl destinados a insumos intermedios también aumentan el precio al eliminarse las
retenciones. Los efectos sobre la recaudacion tributaria no se consideran en el calculo del texto ya que no se cuenta con informacion para estimar el
efecto neto. A modo de ejemplo: el mayor precio de los bienes que estan sujetos a retenciones puede aumentar el beneficio de los productores, que
de esa forma tributardan mas Impuesto a las Ganancias; pero los compradores de esos insumos ven simultdneamente disminuido el subsidio
implicito en las retenciones y sus beneficios pueden disminuir, de modo que su pago de Impuesto a las Ganancias también disminuira.

16 por ventas en el mercado doméstico e incremento de las exportaciones.
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Tabla 3. Efecto indirecto 1.a sobre Impuesto Inmobiliario Rural
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RETTEFE Incremento de
Actividad del ?acl;u? caacp?tal e)g;r;glgio:“d(i) r??cut';?r:::,‘i)gfi ¢
[7] [8] [91=[8)/[7]
Cultivo de cereales, oleaginosas y forrajeras 19.224 5.138 27%
Matanza de animales, conservacion y procesamiento de carnes 3.106 2.937 95%
Aceites y subproductos oleaginosos 1.323 912 69%
Productos lacteos 1.201 405 34%
TOTAL CAl relacionada con valor de los campos 24.855 9.392 38%

En millones de pesos
Recaudacion Impuesto Inmobiliario Rural (estimacién 2006)
Incremento de recaudacién Impuesto Inmobiliario Rural

(*) Tiene descontado el pago de Impuesto a las Ganancias (30%)

En la cuantificacion se utiliza un supuesto respecto del destino
de los mayores ingresos derivados de la eliminacion de los
derechos de exportacion. Dicha eliminacidn, que implica 17.667
millones de pesos adicionales, se supone se destina en un 23%
a inversion (4.069 millones de pesos). Ese porcentaje surge del
nivel de inversion promedio de la economia para el afio 2008.

La fraccion del incremento de ingresos que no se destina para
inversion incrementa la base imponible del Impuesto a las
Ganancias. El monto destinado a inversién se supone destinado a
bienes que luego tributaran Impuesto sobre los Bienes Personales.

1.094  millones de pesos
414 (+38%)

A los aumentos de la base imponible del impuesto a las
Ganancias y del impuesto sobre los Bienes Personales se aplican
las siguientes alicuotas: 30% en el caso de Ganancias, y
0,75% en el caso de Bienes Personales.

La Tabla 3 indica que en las cuatro actividades seleccionadas,
el incremento de ingresos por eliminacién de los derechos de
exportacion significaria un 38% de aumento de la remuneracion
del capital (neta de Impuesto a las Ganancias). Si la valuacion
fiscal reflejara este cambio, la recaudacion del Impuesto
Inmobiliario Rural podria aumentar en 414 millones de pesos.

Tahla 4. Efecto indirecto 1.a sobre el resto del sistema tributario

Presion Impositiva

Concepto i"rllrgssilﬂga Nacillgl:lpacto fEdere;’Imvincias
Impuestos nacionales 17,4 12,9 45
Internos sohre hienes y servicios 11,3 6,8 44
IVA 1,1 42 3,5
Impuestos internos 0,5 0,3 0,3
Combustibles liquidos y gas 0,9 0,7 0,3
Impuesto sobre los créditos y débitos bancarios (*) 1,9 1,6 0,3
Otros 0,2 0,1 0,1
Sobre el comercio y las transacciones internacionales 0,9 0,9 -
Derechos de importacion 0,9 0,9 -
Otros 0,0 0,0 -
Contribuciones Sociales 51 51 -
Otros 0,2 0,1 0,1
\ Impuestos provinciales y municipales 40 - 4,0
Internos sohre hienes y servicios 3,8 - 38
Otros 0,2 - 0,2
‘ Recaudacion consolidada 21,4 12,9 8,5

7" Nlicuota inferior a la marginal méaxima de 35%
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El célculo del efecto indirecto 1.a para el resto del sistema
tributario surge de multiplicar la presion impositiva de 21,4%
por el monto de aumento de ingresos netos derivados de la
eliminacion de las retenciones a la exportacion (17.667 millones
de pesos menos el pago de Impuestos a las Ganancias, Bienes
Personales e Inmobiliario Rural por 4.523 millones de pesos;
el incremento neto es de 13.144 millones de pesos). De esta
manera se obtiene un efecto de 2.814 millones de pesos cuyo
impacto federal es de 1.691 millones para el gobierno nacional y
1.122 millones de pesos para las jurisdicciones provinciales.

El calculo del efecto indirecto 1.b surge de considerar el subsidio al
consumo final interno que esta implicito en la brecha entre el precio
interno y externo que generan las retenciones a la exportacion.

EnlaTabla5sepresenta unacuantificacion del subsidiodesagregado
a nivel de bienes. La estimacion se realiza considerando el consumo
final interno (sin consumo intermedio) de cada bien producido por
la CAl, multiplicando por el incremento de precios que se produciria
por alinearse los precios internos con los externos.'® Se supone que
la elasticidad precio de la demanda interna es unitaria de modo
que el gasto de los consumidores en bienes de la CAl permanece
constante. El subsidio alcanza a los 9.656 millones de pesos y

constituye un mayor ingreso para los productores.”® A esos mayores
ingresos se le aplica la presion tributaria global (31, 8%) de modo
que se recuperarian 3.073 millones de pesos.

11.2.3.3 Efecto indirecto 2

El efecto indirecto 2 surge de la reaccion de los productores ante
los mayores precios debido a la eliminacién de las retenciones.
Este efecto recaudatorio depende, por un lado, de la expansion
de la produccién y, por otro lado, de la situacion de la economia
al momento de eliminarse las retenciones. El mayor efecto resulta
cuanto més alta sea la elasticidad de la oferta agroindustrial,
y cuanto mayor sea la cantidad de los recursos necesarios
para expandir la produccién de la CAl que estén ocupados en
actividades informales en las que no pagan impuestos. EI menor
gfecto resulta cuando la elasticidad de oferta es muy baja y/o
los recursos adicionales se desplazan de otros sectores de la
gconomia que pagan impuestos.

En esta estimacién se sigue el método que en el trabajo del Foro
2007 (Tabla 111) se denomind hipétesis de minima. Supone una
expansion del valor agregado del orden del 4% y se aplica a esa
expansion la presién tributaria promedio de 2008.

Tabla 5. Efecto indirecto 1.b — Subsidio al consumo final interno en hienes producidos por la CAl

En millones de pesos estimacidn afio 2008

: Subsidio al
Bien R
consumo final interno

Carney productos de carne 3.222
Productos lacteos 1.710
Productos de panaderia 653
Prendas de vestir, excepto de peleteria 438
Bebidas no alcohdlicas; aguas minerales embotelladas 429
Productos de tabaco 316
Hortalizas y legumbres 306
Calzado 260
Vinos 240
Aceites y grasas animales y vegetales 193
Productos alimenticios n.c.p. 176
Macarrones, fideos, alcuzcuz y productos farinaceos analogos 164
Animales vivos 141
Frutas y nueces 135
Cacao, chocolate y articulos de confiteria preparados con aziicar 129
Resto de bienes 1.145

TOTAL 9.656

18 F| célculo es aproximado, dado que corresponderia analizar el grado de transabilidad de cada bien. En el caso de bienes no transables
corresponderia analizar el impacto dentro de la estructura de costos de la eliminacién de las retenciones a la exportacion sobre insumo que son

transables.

B 0s mayores ingresos corresponden a ventas en los mercados internos y externo.
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Tabla 6. Estimacion del efecto indirecto 2

Valor agregado de la CAl (2005)
Valor agregado de la CAl (2008)

Subsidio al consumo final interno
Presion impositiva sobre subsidio al consumo interno

CRECIMIENTO ESTIMADO DE LA BASE IMPONIBLE

Método utilizado en el trabajo del Foro 2007. Limite inferior

INCREMENTO ESTIMADO DE RECAUDACION (efecto indirecto 2)

Método utilizado en el trabajo del Foro 2007. Limite inferior

70.386  millones de pesos
111.659  millones de pesos

9.656  millones de pesos
3.073  millones de pesos

4.454  millones de pesos

1.417  millones de pesos

El mayor valor agregado produce otro efecto fiscal no
cuantificado. La mayor produccidn requerird mayor empleo y, en
consecuencia, serd menor el gasto pablico en asistencia social,
y mayor la recaudacion por contribuciones de seguridad social.

Existen otros efectos que tampoco se incorporan en esta
cuantificacion y que resultan de las interdependencias (hacia
atrasy hacia delante) de la produccion de la CAl con el resto de la
economia. Para mencionar un caso: si se expande la produccién
de la CAl podran aumentar las exportaciones. Ese aumento
posibilitard mayores importaciones de bienes de capital para la
propia CAl'y para el resto de la economia con efectos positivos
sobre la productividad del sector en el medianoy largo plazo (Ver
capitulo 11 del trabajo del Foro 2007). Suponiendo un balance
comercial constante, también habria mayor recaudacién por
derechos de importacidn.

11.2.4 Efecto tributario consolidado. Impacto
sobre la recaudacion total y por niveles de
gohierno

11.2.4.1 Eliminacién completa de DEX CAI?

A partir de los efectos recaudatorios detallados en las secciones
anteriores se obtiene el efecto tributario consolidado de la

eliminacion completa de las retenciones a las exportaciones
de la CAI. En la Tabla 7 se presenta el detalle por efecto y Ia
desagregacion jurisdiccional entre la Nacion y las provincias.

Si se eliminan las retenciones la pérdida fiscal, luego de
completados todos los efectos, seria de 5,8 mil millones de pesos.
El resultado que debe resaltarse es que la eliminacion de las
retenciones no implica que el sector piblico consolidado pierda
el monto que recauda actualmente. La pérdida se recupera,
parcialmente, via el funcionamiento del sistema tributario general.
Las cuantificaciones realizadas demuestran que completados
todos los ajustes, se recupera alrededor del 67% del total.?!

En términos del “impacto federal” se observa que la Nacidn
disminuye sus ingresos casi 11,1 mil millones, mientras que las
provincias reciben un beneficio fiscal de 5,3 mil millones.

Cabe aclarar que si se realizaran reducciones parciales, los
efectos serian proporcionales.

En una hipétesis menos favorable se recuperaria entre el 50 y
el 60%. Esta hipdtesis surge de aplicar a las retenciones que se
eliminan la alicuota tributaria general del 31,8%, con lo que se
recuperaria el 49,1% de la pérdida. Si se agrega el incremento
del impuesto inmobiliario rural (414 millones) y el efecto

2 Los célculos se presentan para la eliminacion total de modo que comparar los dos casos extremos (con las retenciones actuales y sin retencionnes).
Si los DEX se redujeran parcialmente, los efectos serian aproximadamente proporcionales.

21 De los 17.667 millones de pesos que se resignan por derechos de exportacion, se recuperan 11.828 millones de pesos por |as vias del efecto indirecto

la, 1by2.
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Tahla 7. Efecto tributario consolidado

Efectos Recursos tributario Mon_to Nacion Provincias
consolidado
Efecto directo Derechos de exportacion -17.667 -17.667 -

Efecto indirecto 1.a Impuesto a las Ganancias 4.079 2.100 1.979

Impuesto sobre los Bienes Personales 31 12 19

Impuesto Inmobiliario Rural 414 414
Resto 2.814 1.691 1.122

Efecto indirecto 1.b IVA 746 409 337
Impuesto sobre los Ingresos Brutos 368 368

Resto 1.959 1.432 527

Efecto indirecto 2 1.417 849 568
Efecto tributario consolidado -5.839 -11.174 5.334

En millones de pesos

tributario del incremento de produccion (1.417 millones) se llega
al 59,5%. En lo que sigue se trabaja con la hipdtesis desagregada
de recupero del 67%.

11.2.4.2 Simulacion del sendero temporal

Al evaluar el impacto recaudatorio presentado en la seccién
anterior debe tenerse en cuenta especialmente el sendero
temporal de los distintos efectos:

e E|efecto directo de pérdida de recaudacidn es instantaneo. En
el momento que se eliminan las retenciones a |as exportaciones,
automaticamente se pierden ingresos fiscales por méas de 17,7
mil millones de pesos.

o E| efecto indirecto 1.a deberia ser también instantaneo. El

organismo recaudador puede implementar un mecanismo de
retencién impositiva a nivel de la Aduana (por ejemplo, del
Impuesto a las Ganancias).

o [lefectoindirecto 1.bseencuentramasseparadotemporalmente,
debido a que los incrementos de precios internos, producto de la
eliminacién del subsidio, se producen paulatinamente.

o [| efecto indirecto 2 refleja un impacto de mediano plazo
asociado a las decisiones de produccion.

o Estos distintos senderos temporales demandan especial cuidado
al implementarse un esquema de eliminacion de las retenciones.

Una simulacion de un sendero temporal de los efectos tributarios
se presenta en las dos tablas siguientes.
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Tabla 8. Sendero temporal de efectos - Impacto estimado en cada afio

Efectos Jurisdiccion Afio 1 Afio 2 Afio 3 Afio 4 Afio 5
Efecto directo Nacion -17.667
Provincias
. Nacion 3.804
Efecto indirecto 1.a Provincias 3533
Efecto indirecto 1.b Nacion 1.445 225 98 40 33
Provincias 968 150 65 27 22
Efecto indirecto 2 Nacion 666 104 45 19 15
Provincias 446 69 30 13 10
Efecto tributario Nacion -11.752 328 143 99 48
Provincias 4.947 220 95 40 32
Efecto tributario consolidado -6.805 548 238 99 81

En millones de pesos
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Tabla 9. Sendero temporal de efecto - Impacto acumulado hasta completar efectos

Efectos Jurisdiccion Afio 1 Afio 2 Aiio 3 Afio 4 Aiio 5
- Nacion -17.667 -17.667 -17.667 -17.667 -17.667
Efecto directo Provincias 3 g 3 g a
o Naci6n 3.804 3.804 3.804 3.804 3.804
Efecto indirecto 1.2 Provincias 3.533 3.533 3.533 3.533 3.533
. Nacién 1.445 1.670 1.767 1.808 1.841
Efecto indirecto 1.b Provincias 968 1.118 1.183 1.210 1.233
- Nacién 666 770 815 834 849
Efecto indirecto 2 Provincias 146 516 516 558 568
Efecto tributario Nacion -11.752 -11.424 -11.281 -11.222 -11.174
Provincias 4.947 5.167 5.262 5.302 5.334

Efecto tributario consolidado -6.805 -6.257 -6.019 -5.920 -5.839

En millones de pesos

Los supuestos utilizados en este caso resultan del analisis de
la dindmica de la oferta agropecuaria. Simplificando se supone
que la temporalidad del efecto indirecto 1.b coincide con la del
gfecto indirecto 2 (probablemente el efecto indirecto 1.b sea
mas rapido).

La dindmica de la oferta agropecuaria indica los siguientes
coeficientes de ajuste:

e Afio 1: 0,79
e Afio2: 0,91
e Afio 3: 0,96
o Afio 4:0,98
o Afio 4: efecto completo

Como puede observarse, en el afio inicial existe un impacto tributario
negativo de 6,8 miles de millones de pesos que va disminuyendo a
medida que se completan los efectos indirectos 1.b y 2, llegando a
la pérdida final de 5,8 miles de millones de pesos.

Adicionalmente, resulta importante considera el sendero
temporal de efectos a nivel de jurisdicciones. La nacion pierde
inicialmente 11,7 mil millones de pesos, que Se recuperan en una
pequefia fraccion hacia el afio 5 (pérdida de 11,1 mil millones
finalmente). Mientras que las provincias ganan inicialmente 4,9
mil millones de pesos, terminando en 5,3 mil millones una vez
finalizados todos los efectos.

2 Giudad Auténoma de Buenos Aires.

La dindmica de efectos descripta requiere instrumentar medidas
compensatorias por el lado del gasto piblico y/o de los recursos
tributarios -en este caso, principalmente por la via de la
disminucion de la evasion. Del mismo modo requiere un replanteo
de la relacion fiscal entre la nacién y las provincias que arrastra
una larga crisis debida, principalmente, a la concentracién de
los recursos tributarios en el gobierno nacional.

11.2.5 Impacto desagregado a nivel de
provincias y para las municipalidades de
cada provincia

Resulta de interés desagregar a nivel de jurisdicciones los
efectos tributarios descriptos en las secciones anteriores. En la
Tabla 10 se presenta la desagregacion por provincias y la CABA %
del efecto directo, indirecto 1.a, indirecto 1.b e indirecto 2.

Se observa como ejemplo, que para la provincia de Buenos
Aires, la eliminacion de las retenciones a la exportacion podria
significar mayores recursos por 1.180 millones de pesos en base
a los resultados de la simulacion considerando la situacidn del
afio 2008. En orden de importancia, siguen las provincias de
Cordoba y Santa Fe con 455y 451 millones, respectivamente.

Para contar con una medida relativa del impacto sobre las
finanzas de cada provincia, en la Tabla 11/columna [2] se
calcula el efecto total de la Tabla anterior como porcentaje
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Tabla10. Efectos tributarios desagregados por jurisdicciones (en millones de pesos)

- Efecto indirecto 1.a Efecto indirecto 1.h

it cclo g —_ Resto Efecto

et directo | Ganancias Peels%l:lzsles I"maﬂ'rg?"o trsiililtl‘tTriao IVA ";BgrrLﬁf)zs Resto indirecto 2 Wt

Nacidn -17.667 2.100 12 = 1.691 409 = 1.432 849 -11.174

Provincias y muni. - 1.979 19 414 1.122 337 368 527 568 5.334
ATN (1) 104 0 - 28 6 - 4 3 145
BUENOS AIRES - 277 4 167 238 70 130 137 157 1.180
CATAMARCA - 52 0 1 30 9 2 10 10 114
CABA - 31 - 89 - 8 88 42 60 318
CHACO - 102 1 1 54 16 4 19 18 216
CHUBUT - 31 0 0 17 5 7 9 9 78
CORDOBA - 174 2 39 96 28 27 43 46 455
CORRIENTES - 77 1 4 40 12 3 14 14 164
ENTRE RIOS - 95 1 19 53 16 7 20 20 230
FORMOSA - 71 1 0 39 12 2 13 12 151
JUJUY - 58 0 1 31 9 2 11 10 122
LA PAMPA - 35 0 7 20 6 3 8 8 87
LA RIOJA - 39 0 0 22 7 1 8 7 85
MENDOZA - 84 1 16 45 13 12 20 21 213
MISIONES - 69 1 4 36 11 6 14 15 156
NEUQUEN - 34 0 5 19 6 10 11 12 96
RI0 NEGRO - 49 0 6 27 8 5 11 11 118
SALTA - 82 1 1 41 12 8 17 17 179
SAN JUAN - 64 1 3 37 11 3 13 13 145
SAN LUIS - 43 0 4 25 7 4 10 10 102
SANTA CRUZ - 29 0 0 17 5 6 8 9 74
SANTA FE - 177 2 33 97 29 25 43 45 451
SANT. DEL ESTERO - 84 1 2 45 13 3 15 15 177
TIERRA DEL FUEGO - 22 0 0 13 4 3 6 6 55
TUCUMAN - 98 1 8 52 15 9 21 21 224
TOTAL -17.667 4.079 31 414 2.814 746 368 1.959 1.417 -5.839

Nota: (1) Corresponde a transferencias destinas a distribuir a las provinicas mediante ATN

de los recursos totales de las provincias. Para el agregado de
Provincias significaria un incremento de recursos del 4,6%.

Elefecto sobre las finanzas municipales se calcula a partir de los
coeficientes de coparticipacion que rigen en cada provincia. En
la Tabla 11/columna [3] se presenta la cuantificacidn del efecto
sobre los municipios. El efecto consolidado es positivo en 720
millones de pesos,?® siendo los municipios més favorecidos los
de la provincia de Buenos Aires con 190 millones de pesos.?

La importancia dentro de los recursos totales municipales
promedio es de 2,8%, tal como se observa en la Tabla 11/columna
[4]. Existen provincias donde el impacto sobre las finanzas
municipales puede alcanzar el 8%, tal el caso de Formosa.

2 Donde no se considera el caso de CABA.

11.2.6 Impacto sobre el resultado financiero
de los distintos niveles de gobierno y
evaluacion de alternativas

En la seccién 11.2.4 se calculd el efecto tributario consolidado
de la eliminacion de las retenciones. Los resultados mas
importantes son:

i. La eliminacion de las retenciones no implica que el sector
piblico desaproveche el monto que se recauda actualmente.
Una parte importante, 66,9% se recupera via el funcionamiento
del sistema tributario general, sin que sea necesario modificar
las bases imponibles y/o alicuotas.

ii.. Si bien el sector piblico consolidado resigna 5,8 mil millones

2 Debe aclararse que para el calculo del impacto sobre los municipios no se considera la distribucion de los ATN.
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Tabla11. Variacion de los recursos provinciales y municipales como

consecuencia del efecto tributario de eliminar las retenciones

Efecto sobre provincias Efecto sobre TS
de las provincias
Variacion Variacion Variacion
Jurisdiccion Efecto total respecto de coparticipacion a respecto de
(millones de $) recursos municipios recursos
provinciales (millones de $) municipales

[1] [2] [3] [4]
BUENOS AIRES 1.180 41% 190 1,8%
CATAMARCA 114 5,0% 9 2,5%
CABA 318 3,3% n/c n/c
CHACO 216 5,9% 34 6,0%
CHUBUT 78 2,71% 8 1,4%
CORDOBA 455 5,3% 91 3.2%
CORRIENTES 164 6,2% 16 41%
ENTRE RIOS 230 5,5% 28 2,1%
FORMOSA 151 6,3% 18 8,0%
JUJUY 122 5,5% 20 41%
LA PAMPA 87 4.9% 10 2,6%
LARIOJA 85 4.9% 16 47%
MENDOZA 213 45% 30 3,5%
MISIONES 156 54% 19 51%
NEUQUEN 96 2,5% 14 2,0%
RI0 NEGRO 118 5,0% 12 2,5%
SALTA 179 54% 27 47%
SAN JUAN 145 54% 14 3,3%
SAN LUIS 102 6,1% 8 5,9%
SANTA CRUZ 74 1,9% 8 1,9%
SANTA FE 451 5,5% 59 2,6%
SANT. DEL ESTERO 177 6,2% 27 6,6%
TIERRA DEL FUEGO 55 4.0% 11 4.0%
TUCUMAN 224 5,2% 52 5,1%
TOTAL 5.190 46% 720 2,8%

de pesos de lo que se recauda actualmente, la situacion no es
homogénea por niveles de gobierno. La Nacin pierde ingresos
por 11,1 mil millones de pesos y las provincias y municipalidades
ganan ingresos por 5,3 mil millones de pesos

La pérdida y la redistribucion entre niveles de gobierno de los
recursos fiscales (Tabla 7) requieren el disefio de medidas de
politica fiscal compensatorias.

Como medidas de politica fiscal compensatorias de la caida de
recursos fiscales, se pueden considerar cuatro vias:

i. Disminucidn de |a evasion impositiva.

ii. Aumento de la eficiencia del gasto piblico.

iii. Disefio e implementacion de un impuesto alternativo
(a la renta potencial de la tierra 0 a la primera venta del
sector agropecuario, junto con un incremento en el impuesto
inmobiliario rural).

iv. Reordenamiento de |a relacién Nacién-Provincias.

El impuesto a la renta potencial de la tierra
La mayor renta de |a tierra, derivada de la eliminacion de las

retenciones, podria conformar |a base imponible de un impuesto
a la renta potencial de |a tierra. Se puede estimar el incremento
en la renta de la tierra de acuerdo a la Tabla 12.

Impuesto inmobiliario e impuesto a la primera venta del
sector agropecuario

El impuesto a la renta potencial de la tierra es atractivo por su
propiedad de no generar efectos distorsivos sobre la asignacion
de los recursos. Sin embargo, frente a esa ventaja se plantea
su complejidad ya que requiere una correcta valuacion de la
tierra rural libre de mejoras, tarea que puede verse dificultada
por la inestabilidad de los precios internacionales y de los
rindes, estos Gltimos debido a |a incorporacion en la funcion de
produccién agropecuaria de las condiciones climaticas. Estas
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Tabla 12. - Simulacion de recaudacion de un impuesto al incremento en la renta de la tierra

derivado de la eliminacion de las retenciones

Aumento de la renta de la tierra (por eliminacion de las retenciones) 17.667
Filtracién de la mayor renta de la tierra hacia el sistema tributario 4.523
(por impuesto a las Ganancias, Bienes Personales e Inmobiliario Rural)

Incremento de la renta de la tierra 13.144
Simulacién de la recaudacion con una alicuota de 0,68% sobre valor actualizado 3.943

En millones de pesos

Tahla 13. Estimacion de recaudacion del imp

primera venta del sector agropecuario

(simulacidn con alicuota de 1%)

Soja Maiz Trigo Girasol Carne Leche Total
Precio tedrico sin retenciones (US$)* 347 144 206 285
Precio tedrico sin retenciones (§) 1.215 504 721 998 3,28 0,94
Precio al productor retenciones ($) 854 396 385 679 2,95 0,85
Diferencia ($) 361 108 336 319 0,33 0,09
IPV (1%) ($/Unidad) 12,15 5,04 7.21 9,98 0,03 0,01
Produccion promedio dltimos 5 afios (millones) 41,6 18,3 13,6 3.7 2.682,0 | 9.500,0
Recaudacidn por IPV (1%) (millones de $) 505.9 92.3 97.7 37.1 88.0 89.3 910,2

Notas: Los precios son en US$/Tn'y $/Tn para granos, $/Kg en pie para carne y / litro para la leche.
*El precio tedrico es el precio FOB menos 5% de costos de Fobbing y corresponde al precio del grano en el puerto de febrero de 2009. El valor del délar para la

conversion a pesos es de $3,5/US$ (febrero de 2009).

La produccion es en Toneladas para granos y carne y en litros para la leche. Corresponde al promedio de las dltimas 5 campafias.

IPV se calcula como el 1% del precio por unidad de cada producto.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la SAGPyA.

consideraciones llevan a plantear otra alternativa consistente
en incrementar el impuesto inmobiliario rural, sin llegar a las
alicuotas del impuesto a la renta potencial, e implementar un
impuesto a la primera venta de productos agropecuarios.

En el caso del impuesto inmobiliario se supone que con una
alicuota del 0,5% del valor fiscal actualizado se recaudarian
2,9 mil millones de pesos por afio. Esta cifra es muy superior a
la que actualmente se recauda con el impuesto, pero menor a la
que resultaria de la alicuota del 0,68% de la Tabla 12.%

El impuesto a la primera venta del sector agropecuario (IPV) se
retendria por el primer comprador y se lo tomaria a cuenta en

un 50% para el impuesto a las ganancias del productor. En el
caso de productores con saldo a favor se podria instrumentar un
sistema de certificados validos para el pago de otros impuestos
nacionales, provinciales y/o municipales (en éstos casos obligaria a
instrumentar un sistema de compensaciones), o bien un certificado
valido s6lo para impuestos recaudados por la AFIP pero transferible.
Este impuesto no afecta las decisiones de produccion, es un medio
gficiente de control de la evasion y no es un impuesto en cascada
como Ingresos Brutos. En base a los datos de 2008 se estima que
por cada uno por ciento de alicuota del IPV se recaudarian 910
millones de pesos (ver Tabla 13); Enla Tabla 16 se considera una
hipétesis de minima de 800 millones de pesos.

2 Reca (2008) estima que para reemplazar las retenciones a las exportaciones por un impuesto a la renta potencial de la tierra, la alicuota del
impuesto deberia rondar el 3% pero toma como base el valor de mercado de la tierra sin hacer consideraciones acerca de la valuacion fiscal de
dichas tierras (desprendiéndose de alli que dicho valor fiscal deberia ajustarse al valor de mercado). De este modo, segiin Reca (2008), el valor
de 3% resulta de una estimacion preliminar: 24,5 millones de ha cosechadas en la region pampeana a un valor de mercado de U$S 133 mil millones
y retenciones agricolas por valor de U$S 3,9 mil millones (valores correspondientes a 2007).
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Si se supone una alicuota de 2,3%, y considerando que el 50%
se permite tomar a cuenta de Impuesto a las Ganancias, el
impacto fiscal seria positivo en 1.043 millones de pesos. Esta
hipdtesis se utiliza en la Tabla 16.

Eficiencia del sector piblico

Por otra parte, el propio sector piblico podria colaborar en el
ajuste por la via del combate a la evasién y el incremento de
la eficiencia del gasto pablico. Un uno y medio por ciento de
aumento de la recaudacion y un uno y medio por ciento de baja
del gasto significan de manera conjunta alrededor de 7,9 mil
millones de mejora de |a situacion fiscal.

Reordenamiento de la relacion Nacion-Provincias
Otra alternativa es el reordenamiento de las relaciones Nacion-
Provincias que se expone en el punto siguiente.

La eliminacion de las retenciones genera una redistribucion de
los recursos fiscales entre los distintos niveles de gobierno. La
pérdida de recursos fiscales se estimd en 11,1 miles de millones
pesos para el sector piiblico nacional y en 5,8 mil millones para
el sector pdblico consolidado. Las provincias y municipalidades
ganarian recursos por 5,3 mil millones de pesos.

Una alternativa para el arreglo fiscal es compensar la pérdida
nacional con disminuciones de las transferencias discrecionales
que se realizan a las provincias. Esta via, que podria representar
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como maximo 15,3 mil millones de pesos,” permitiria también
mejorar el funcionamiento del federalismo fiscal.

Si por ejemplo, la Nacion dejara de transferir unos 9 mil millones
de pesos, el impacto a nivel jurisdiccional cambiaria a 2,1 mil
millones negativo para Nacién y 3,7 mil millones negativo para
provincias y municipios (ver Tabla 14).

Resumen de alternativas

En la Tabla 15 se presenta una primera hipdtesis sobre
las posibles compensaciones al impacto fiscal negativo de
eliminacion de las retenciones.

En esta tabla se considera un supuesto impuesto a la renta
potencial de la tierra con efectos positivos en 3,9 mil millones
de pesos para las finanzas provinciales.

Adicionalmente, se agrega el impacto fiscal de un plan de
bonos alimentarios que permite compensar el aumento inicial
de pobreza e indigencia. Dicho plan se ha cuantificado en 6
mil millones de pesos anuales. Se supone que dicho costo es
financiado en partes iguales por la Nacion y las provincias. Este
efecto se incorpora en |a fila 5 de la Tabla 15.

Se observa que el accionar conjunto de un impuesto a la
renta potencial de la tierra, un ajuste en la eficiencia del
gasto y la recaudacion nacional”’ y una hipGtesis de ajuste

Tabla 14. Simulacion ajuste transferencias discrecionales desde Nacion a provincias

(menos 8,6 mil millones)

o Eliminacion Ajuste i
Juridiccion AL transferencias Efecto final
discrecionales
Nacidn -11.174 9.000 -2.174
Provincias 5.334 -9.000 -3.666
Efecto Consolidado -5.839 -5.839

En millones de pesos

% Seguin informacién oficial de ejecucion base caja del gasto nacional, en el afio 2008 se enviaron a las provincias 7,5 mil millones por transferencias

corrientes, y 7,8 mil millones por transferencias de capital.

7 g concepto 3 de la Tabla 15 implica un hipotético ajuste de 7,9 mil millones de pesos (baja de gasto y aumento de recursos). Dicho ajuste se
reparte en un ahorro de 5,3 mil millones para Nacién y 2,6 mil millones para las provincias, de acuerdo a la participacion conjunta del gasto y

los recursos.
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Tabla15. Hipotesis | de compensacion del impacto fiscal de eliminacion

de las retenciones (en millones de $)

Concepto Nacion Provincias | Consolidado

1 Impacto fiscal de la eliminacion de las retenciones sin ninguna -11.174 5.334 -5.839

medida compensatoria

2 Ajuste con hipdtesis de impuesto a la renta potencial de la tierra -11.174 9.278 -1.896
(provincial por 3,9 mil millones)
Se supone que este impuesto se aplica sobre la renta neta que resulta
de laeliminacion de las retenciones y el recupero por impuestos a las
ganancias, bienes personales e inmobiliario rural. Se utiliza una
alicuota de 0,68% sobre valor actualizado de |a tierra rural.

3 Hipétesis de ajuste por mayor eficiencia en el gasto y la -5.856 11.856 6.000
recaudacion del sector piiblico nacional (7,9 mil millones conjunto)
Se supone que el gasto de cada nivel de gobierno disminuye 1,5%
por mayor eficiencia en la gestion y que la recaudacion de cada
nivel aumenta 1,5% por mayor eficiencia recaudatoria.

4 Hipétesis de ajuste de transferencias nacionales discrecionales 3144 2.856 6.000
hacia las provincias (9 mil millones)

Se supone que el gobierno nacional disminuye sus transferencias
discrecionales alas provincias que en total representan 15,3 mil
millones en 2008.

5 Plan de bonos alimentarios (6 mil millones) 144 -144 0
Se supone la instrumentacion de vales alimentarios con un costo de

6 mil millones, cuyos lineamientos generales se expusieron en el
trabajo del Foro de 2007.

En millones de pesos

En el caso de |a hipdtesis | de compensacién del impacto fiscal,
se utilizan los siguientes supuestos (ver Tabla 15):

de las transferencias discrecionales, permitirian compensar
plenamente elimpactofiscal de laeliminacién de las retenciones,
financiando incluso, un plan de bonos alimentarios.

o (fila2) Impuesto a la renta potencial de la tierra se implementa
En la Tabla 16 se presenta una segunda hipétesis de posibles en 2 afios.
compensaciones fiscales. En este caso se reemplaza el impuesto
a la renta potencial de |a tierra por un incremento del impuesto
inmobiliario y por la creacién de un impuesto a la primera venta

del sector agropecuario.

o (fila 3) Ajuste por mayor eficiencia en el gastoy la recaudacion:
se consigue paulatinamente durante los primeros tres afios.

e (fila 4) Ajuste de transferencias nacionales a las provincias:
se ajustan paulatinamente durante los primeros tres afios.
Se observa que este segundo esquema, también permite

compensar el costo fiscal de un programa de bonos alimentarios
con un costo de 6 mil millones de pesos.

Aligual que el andlisis presentado en la seccion I1.2.4, es posible
utilizando algunos supuestos, analizar el sendero temporal de
ajustes hasta el resultado final.

164

La Tabla 17 expone el sendero temporal de ajustes en
comparacion en el afio 0. Como resultado relevante, se observa
que en el primer afio hay un efecto negativo de casi 10 mil
millones de pesos sobre las finanzas del gobierno nacional. Este
efecto negativo se ve compensado en su totalidad hacia el afio 3
debido a los diferentes ajustes compensatorios ya explicitados.
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Tabla 16. Hipotesis 11 de compensacion del impacto fiscal de eliminacion

de las retenciones (en millones de $)

Concepto

Nacion

Provincias

Consolidado

1

2a

2b

Impacto fiscal de la eliminacion de las retenciones sin
ninguna medida compensatoria.

Ajuste de impuesto inmobiliario rural provincial (provincial
por 2,9 mil millones).

Se supone una alicuota de 0,5% aplicada sobre el valor
actualizado de la tierra rural.

Impuesto a la primera venta (IPV) del sector agropecuario
(provincial, con una alicuota de 2,3%).

Se supone que por cada 1% se recaudarian 910 millones de
pesos. Gomo se supone que el 50% seria a cuenta de Impuesto
a las Ganancias, se obtiene un efecto neto de la mitad (la otra
mitad ya esté considerada en la fila 1).

Hipdtesis de ajuste por mayor eficiencia en el gasto y la
recaudacion del sector piblico nacional (7,9 mil millones
conjunto).

Se supone que el gasto de cada nivel de gobierno disminuye
1,5% por mayor eficiencia en la gestién y que la recaudacion

de cada nivel aumenta 1,5% por mayor eficiencia recaudatoria.
Hipotesis de ajuste de transferencias nacionales
discrecionales hacia las provincias (3 mil millones).

Se supone que el gobierno nacional disminuye sus transferencias
discrecionales a las provincias que en total representan 15,3 mil
millones en 2008.

Plan de honos alimentarios (6 mil millones).

Se supone la instrumentacion de vales alimentarios con un
costo de 6 mil millones, cuyos lineamientos generales se
expusieron en el trabajo del Foro de 2007.

-11.174

-11.174

-10.743

-5.425

3.575

575

5.334

8.234

8.847

11.426

2.426

-574

-5.839

-2.939

-1.896

6.000

6.000

En millones de pesos

En el caso del escenario definido por la hipétesis Il se utilizan los
siguientes supuestos (ver Tabla 16):

e (fila 2a) Ajuste inmobiliario rural: se realiza en 2 afios.
o (fila 2b) Impuesto a la primera venta: se implementa en 2 afios.

o (fila 3) Ajuste por mayor eficiencia en el gastoy la recaudacién:
se consigue paulatinamente durante los primeros tres afios.

o (fila 4) Ajuste de transferencias nacionales a las provincias:
se ajustan paulatinamente durante los primeros tres afios.

Elsenderotemporal deimpactofiscal sobre la naciony las provincias
que expone la Tabla 18, resulta similar al de la Tabla 17.

11.3 Comentario final

En un sistema federal existen varios niveles de gobierno que
realizan gastos y recaudan impuestos. En el caso argentino la
Nacidn, las Provincias y las Municipalidades. El federalismo fiscal
estudia la forma econémicamente eficiente de asignar las funciones
(gastos) y las fuentes tributarias entre las distintas jurisdicciones.
Si de esa asignacion no resultan equilibrados los presupuestos
de los tres niveles de gobierno -aunque a nivel global no exista
déficit ni superavit- se debe disefiar un sistema de transferencias
(coparticipacién). En la Argentina los principales regimenes
son la coparticipacion federal de impuestos (transferencias de
la Nacion a las Provincias), y las coparticipaciones provinciales
(transferencias de las Provincias a sus Municipalidades).
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Tabla 17. Sendero temporal de ajuste para Hipotesis |

Concepto Afio 1 Aiio 2 Aiio 3 Afio 4 Afio 5
Impacto fiscal de la eliminacion de las retenciones sin

1 ninguna medida compensatoria -6.805 -6.257 -6.019 -9.920 -9.839
Nacién -11.752 -11.424 -11.281 -11.222 -11.174
Provincias 4.947 5.167 5.262 5.302 5.334
Ajuste con hipétesis de impuesto a la renta potencial

2 de la tierra (provincial por 3,9 mil millones) Ll i 3 o9t o9t
Nacion - - - - -
Provincias 1.972 3.943 3.943 3.943 3.943
Hipotesis de ajuste por mayor eficiencia en el gasto y

3 larecaudacion del sector piiblico nacional 2.632 5.264 7.896 7.896 7.896
(7,9 mil millones conjunto)
Nacion 1.773 3.545 5.318 5.318 5.318
Provincias 859 1.719 2.578 2.578 2.578

4 Hipotesis de ajuste de transferencias nacionales _ _ - - -
discrecionales hacia las provincias (9 mil millones)
Nacién 3.000 6.000 9.000 9.000 9.000
Provincias -3.000 -6.000 -9.000 -9.000 -9.000

5 Plan de bonos alimentarios (6 mil millones) -6.000 -6.000 -6.000 -6.000 -6.000
Nacién -3.000 -3.000 -3.000 -3.000 -3.000
Provincias -3.000 -3.000 -3.000 -3.000 -3.000
EFECTO TOTAL -8.201 -3.050 -179 -81 0
Nacién -9.979 -4.878 37 96 144
Provincias 1.778 1.829 -216 -177 -144

En millones de pesos

Para que el federalismo fiscal funcione adecuadamente un
principio fundamental es que los niveles de gobierno que toman
decisiones fiscales sean responsables por sus consecuencias.
0 sea, si una jurisdiccion toma una decision que afecta la
restriccion presupuestaria de otra (le genera una externalidad
fiscal), el principio de “lealtad institucional” requiere que esos
impactos negativos sean compensados.

En el sistema tributario argentino existen impuestos sobre el
comercio exterior, que son propiedad exclusiva del gobierno
nacional, e impuestos del sistema tributario general, que
gravan actividades internas, cuyos derechos de propiedad son
compartidos entre la Nacién, las provincias y las municipalidades.
Las provincias y las municipalidades pueden también recaudar
tributos propios sobre actividades internas. En este arreglo fiscal,
|as retenciones sobre las exportaciones generan una externalidad
fiscal interjurisdiccional ya que disminuyen la base imponible de
los impuestos coparticipables y de los impuestos provinciales
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y municipales propios y, de esa forma, tiene impacto negativos
sobre los recursos totales de estos niveles de gobierno.

A ese marco conceptual se le dio expresion cuantitativa. Se
pasé revista a distintos métodos utilizados para el calculo
del impacto financiero negativo de las retenciones sobre las
finanzas provinciales y municipales (Anexo IV). Una forma
simple que ha sido utilizada es estimar la pérdida implicada por
la no coparticipacion de las retenciones; es una mirada desde
el punto de vista del federalismo pero que mantiene todos los
efectos de las retenciones sobre la produccidn, exportaciones, y el
resto de |as variables econdmicas. Otra forma ha sido el calculo
de la suma que se recuperaria, si se eliminan las retenciones,
via la mayor recaudacién del impuesto a las ganancias. En este
caso se han presentado dos variantes: por un lado, suponer
que la base imponible aumenta en el importe exacto en el que
disminuyen las exportaciones y, por otro lado, calcular en cuanto
aumentaria la base considerando las exportaciones y el mayor
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Tahla 18. Sendero temporal de ajuste para Hipotesis ||

Concepto Afio 1 Afio 2 Afio 3 Afio 4 Ao 5
Impacto fiscal de la eliminacion de las retenciones sin

1 ninguna medida compensatoria -6.805 -6.257 -6.013 -9.920 -5.839
Nacién -11.752 -11.424 -11.281 -11.222 -11.174
Provincias 4.947 5.167 5.262 5.302 5.334

g, Muste deimpuestoinmobiliario 1.450 2.900 2.900 2.900 2.900
rural provincial (provincial por 2,9 mil millones)
Nacion - - - - -
Provincias 1.450 2.900 2.900 2.900 2.900

n Impuesto a la primera venta (IPV) del sector agropecuario 599 1.043 1.043 1.043 1.043
(provincial, con una alicuota de 4% por 2.4 mil millones) : ‘ ‘ :
Nacién 215 430 430 430 430
Provincias 306 613 613 613 613
Hipdtesis de ajuste por mayor eficiencia en el gasto y

3 larecaudacion del sector piiblico nacional 2.632 5.264 7.896 7.896 7.896
(7,9 mil millones conjunto)
Nacién 1.773 3.545 5318 5318 5318
Provincias 859 1.719 2.578 2.578 2.578

4 Hipotesis de ajuste de transferencias nacionales - - - - -
discrecionales hacia las provincias (3 mil millones)
Nacion 3.000 6.000 9.000 9.000 9.000
Provincias -3.000 -6.000 -9.000 -9.000 -9.000

5  Plan de bonos alimentarios (6 mil millones) -6.000 -6.000 -6.000 -6.000 -6.000
Nacién -3.000 -3.000 -3.000 -3.000 -3.000
Provincias -3.000 -3.000 -3.000 -3.000 -3.000
EFECTO TOTAL -8.201 -3.050 -179 -81 0
Nacién -9.764 -4.448 467 526 575
Provincias 1.563 1.399 -646 -607 -574

En millones de pesos

valor de las ventas en el mercado interno. Una alternativa mas
adecuada es la presentada en el trabajo para el Foro en el afio
2007 que se revisa, metodoldgica y numéricamente, en este
trabajo. La idea central es que la eliminacidn (disminucién) de
las retenciones impacta no soloen la base imponible del impuesto
a las ganancias sino también en la de todo el sistema tributario
interno (impuestos nacionales, provinciales y municipales). Ese
recupero surge sin que se modifiquen las bases imponibles y/o
alicuotas de los impuestos existentes.

El recupero de la pérdida de recaudacion oscila entre el 50 y
el 67% y hace necesario contemplar medidas de politica fiscal
compensatorias. En el trabajo se han considerado cuatro

vias de ajuste: disminucion de la evasién tributaria, aumento
de la eficiencia del gasto piblico, disefio e implementacion
de un impuesto alternativo (a la renta potencial de la tierra
0 a la primera venta del sector agropecuario junto con un
incremento del impuesto inmobiliario rural), y reordenamiento
de las relaciones fiscales Nacidn-Provincias. Se ha considerado
también el costo de un sistema de vales alimentarios para
compensar el incremento de precios debido a la eliminacion de
las retenciones. El ejercicio presentado compara la situacion
actual con un escenario de eliminacion total de las retenciones
como forma de visualizar dos casos extremos. La disminucion
parcial de las retenciones tendria un efecto aproximadamente
proporcional.
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I1l. Anexos
IIl.1 Anexo I: definicion de la CAl

Las actividades que se encuentran comprendidas dentro de la
cadena agroindustrial son las siguientes:

1. Cultivo de cereales, oleaginosas y forrajeras

2. Cultivo de hortalizas, legumbres, flores y plantas ornamentales
3. Cultivo de frutas y nueces

4. Cultivos industriales

5. Produccidn de semillas

6. Cria de ganado y produccion de leche, lana y pelos

7. Produccidn de granja

8. Servicios agropecuarios

9. Caza

10. Silvicultura y extraccion de madera

11. Pesca

12. Matanza de animales, conservacién y procesamiento de carnes
13. Elaboracion y conservacion de pescado y productos de pescado
14. Elaboracién y conservacion de frutas, legumbres y hortalizas
15. Aceites y subproductos oleaginosos

16. Productos lacteos

17. Molienda de trigo y de otros cereales

18. Alimentos balanceados

19. Productos de panaderia

20. Aziicar

21. Cacao, chocolate y productos de confiteria

22. Pastas alimenticias

23. Otros productos alimenticios

24. Bebidas alcohdlicas

25. Produccidn vitivinicola

26. Cerveza y malta

27. Gaseosas, agua mineral y otras bebidas no alcohdlicas
28. Productos de tabaco

29. Fibras, hilados y tejeduria de productos textiles

30. Acabado de productos textiles

31. Fabricacion de productos textiles

32. Tejidos de punto

33. Prendas de vestir, terminacion y tefiido de pieles

34, Curtido y terminacion de cueros

35. Marroquineria y talabarteria

36. Calzado y sus partes

37. Aserraderos

38. Madera y sus productos

39. Celulosa y papel

40. Papel y cartén ondulado y envases de papel y carton
41, Productos de papel y cartn
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Tabla 20. Sintesis de impuestos (en millones de pesos)

Tipo de recurso Jurisdiccion 1997 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005 2006 2007 2008

Nacional 27.000 | 27.215 | 25.577 | 26.092 | 21.725|22.285 | 28.976 | 40.460 | 47.614 | 59.225 | 76.510 | 97.437
Provincial 6.011 | 6.552 | 6.245 | 6.113| 5.593| 6.145| 8.848 | 11.550 | 14.368 | 18.453 | 23.880 | 33.100
Nacional 9.111 | 10.537 | 11.138 |12.557 | 14.567 |15.041 | 23.817 | 33.075 | 40.641 | 48.759 | 62.236 | 78.106
Provincial 3.681 | 3.847 | 3.593 | 3.445| 3.178| 3.028| 4.079| 4.777 | 5.388 | 6.727 | 8.235 | 9.890
Impuestos a los factores | Nacional 11.103 | 11.017 | 10.057 | 9.670 | 8.683 | 8.841|10.628 | 13.599 | 17.400 | 24.747 | 36.606 | 52.565

Impuestos indirectos

Impuestos directos

Impuestos importacién | Nacional 2.827 | 2.776 | 2.278 | 1.976 | 1.575| 1.308| 2.289| 3.250 | 3.877 | 5.139| 7.015 | 8.988
Impuestos exportacion | Nacional 770 99| 8| 106| 142| 5.091| 9.106 10392 | 12.452 | 14.950 | 20.664 | 36.318
s Nacional 13| 106| 408| 395| 340| 279 293 697 | 877 | 1398 | 1102 | 1593
Provincial 1206 | 1257 | 1.211| 1290 | 1.005| 1.424| 1405| 1737 | 2.030 | 2.111| 2.374 | 2.300
RECAUDACIONBRUTATOTAL | 61.057 | 63.404 | 60.594 | 61.643 | 56.807 | 63.440 | 89.440 |119.537 | 144,648 [181.510 | 238.623 | 320.297
Reintegros a la exportacion 593 507 572 582 532 1.222| 1.367| 1.564| 1.885 1.965 | 1.913 2.894
Otros reintegros 60 13 2 - - - - - - R - _
- Nacional | 49.507 | 51.229 | 48.970 | 50.214 | 46.501 |51.622 | 73.740 | 99.909 | 120.976 | 152.254 | 202.221 | 272.113
ota .
Provincial | 10.897 | 11.655 | 11.050 | 10.847 | 9.77510.596 | 14.332 | 18.063 | 21.786 | 27.292| 34.489 | 45290
RECAUDACION NETA TOTAL 60.404| 62.884 | 60.020 | 61.061]56.276 |62.218 | 88.073 [117.973 | 142.763 | 179.545 | 236.710 | 317.403

Figura 9. Distribucion de la recaudacion neta por jurisdicciones
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111.3 Anexo IlI: Sustitucion de las retenciones
sobre las exportaciones por un impuesto
sobre la renta potencial de la tierra

La propuesta de sustitucion de impuestos que gravan la
produccién por un impuesto sobre la renta potencial por unidad
de superficie fue discutida en circulos académicos y politicos por
largo tiempo. En 1973 se sanciond la Ley 23.583, que no llegd a
aplicarse, introduciendo el criterio de gravar la renta agropecuaria
potencial. Recientemente ha resurgido el interés por el tema.”

El interés ha renacido debido a la importancia de los DEX. Se
han realizado varios ejercicios de estimacion comparando la
recaudacion de los DEX con un sistema alternativo de eliminacion
de los DEX y reemplazo por un impuesto a la renta potencial.

La Tabla 21 muestra la estimacién de Sturzenegger (2006), en la
que se aprecia que la eliminacién de las retenciones elevaria la
renta en US$ 96 por hectarea. Si el gobierno absorbiera todo ese
incremento de renta, la recaudacion seria de US$ 3.360 millones
para una estimacion de 35 millones de hectéareas o $10.349
millones (a 3,08$/US$).

En el estudio para el Foro de la Cadena Agroindustrial, Nogues
et. al. (2007) presentaron una actualizacion de las estimaciones
de Sturzenegger en base a la definicin de una “hectarea
representativa”, entendida como aquella que combina los
cuatro cultivos principales (soja, maiz, trigoy girasol), tomando

rendimientos y superficies histéricas como base para el calculo
de participacion de cada cultivo en dicha “hectdrea promedio”.

En el gjercicio se compard la mejora en los margenes producto de la
gliminacidn de los DEX, con el supuesto de un mercado de alquileres
altamente competitivo.2? Los resultados se presentan en la Tabla 22.

El “margen Ha promedio” era en 2007 de US$ 160, que en un
escenario de supresién de retenciones aumentaria en US$ 140.
Un impuesto a la renta potencial, que dejara indiferentes a los
propietarios, podria haber generado una recaudacién de entre
$ 10.850 millones y § 15.190 millones (para 25y 35 millones de
hectareas agricolas respectivamente y a un délar de $ 3,1).

La Tabla 23 muestra el mismo célculo actualizado a 2008.
Se puede observar que el “margen Ha promedio” aumentaria
aproximadamente US$ 190, en el caso de la supresion de
retenciones a las exportaciones. Un impuesto a |a renta potencial,
que dejara indiferentes a los propietarios, podria generar una
recaudacion de entre $ 16.615 millones y $ 23.261 millones (para
25y 35 millones de hectareas agricolas respectivamente y a un
délar de $ 3,50). El limite inferior es similar a la recaudacion de
los DEX en 2008. Utilizando un método diferente Reca (2008)
estima que para reemplazar los DEX por un impuesto a la renta
potencial de la tierra, |a alicuota deberia ser de aproximadamente
3% sobre el valor de mercado. Esta alicuota es compatible con los
calculos del texto.

Tabla 21. Incremento potencial de la renta agraria por eliminacion de retenciones (1)

Estimacion de Sturzenegger (2006) Soja 35 Mill Ha.

Rinde promedio (Tn/Ha) 2,1

Con retenciones

Margen segiin costos directos (US$) 306

Valor de arrendamiento / Renta de la tierra) 150

Sin Retenciones

Margen segiin costos directos (US$) 306

Valor de arrendamiento / Renta de la tierra) 246

Mejora en el rendimiento por hectéarea por eliminacién de retenciones (US$) 96 3.360
Mejora en el rendimiento por hectéarea por eliminacién de retenciones ($) 298 10.349

Fuente: Sturzenegger (2006)

8 para antecedentes ver Nogdes, et. al. (2007).

B Los margenes surgen del modelo de simulacién de mérgenes de produccion desarrollado a partir de un estudio de la Universidad Nacional
de La Plata para la Federacion de Centros y Entidades Gremiales de Acopiadores de Cereales (Ciappa, 2005). Alli se muestra detalladamente el
procedimiento de célculo de margenes segln costos directos y costos totales.
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Tabla 22. Incremento potencial de la renta agraria por eliminacion de retenciones (I)

Nogues et.al. - CAI 2007 Soja | Maiz | Trigo | Girasol Prol;lnaédio 25H'!i” 30H,g"” 35H“a<”“
Participacién en la superficie agricola (%) 41.90| 7.70 | 44.00 | 6.50
Rinde promedio (Tn/Ha) 261 | 6.44 | 239 | 177
Precio al productor ($) 623 | 374 | 408 888
Ingreso bruto por Ha (US$) 525 | 803 | 315 | 507
Margen segtn costos directos (US$) 245 | 280 36 308
Margen Ha promedio (US$) 103 | 21 16 20 160 4.000 4.800 5.600
Precio tedrico sin retenciones ($) 860 | 468 | 510 1160
Ingreso bruto por Ha (US$) 724 | 972 | 393 620
Margen segtn costos directos (US$) 439 | 469 | 112 476
Margen tedrico Ha promedio (US$) 184 | 36 49 31 300 7.500 9.000 10.500
Mejora en el rendimiento por hectarea por eliminacion de retenciones (US$) 140 3.500 4.200 4.900
Mejora en el rendimiento por hectarea por eliminacion de retenciones ($) 434 10.850 | 13.020 | 15.190

Fuente: Tabla 85 (Nogues €t. al., 2007)

Tabla 23. Incremento potencial de la renta agraria por eliminacion de retenciones (I)

CAI 2009 Soja | Maiz | Trigo | Girasol PrOI-lilaédiO ZBHMi” SOHZ““ 35H'\z§“”
Participacidn en la superficie agricola (%) 55.51 | 12.62 | 23.45| 8.41
Rinde promedio (Tn/Ha) 2.1 | 6.04 | 177 15
Precio al productor ($) 244 | 113 | 110 194
Ingreso bruto por Ha (US$) 512 | 683 | 195 291
Margen segtn costos directos (US$) 205 | 155 | -147 45
Margen Ponderado (US$/Ha) 14 120 | 34| 4 103 2.567 | 3.081 | 3.59
Precio tedrico sin retenciones ($) 347 | 144 | 206 285
Ingreso bruto por Ha (US$) 729 | 870 | 365 | 428
Margen segtn costos directos (US$) 414 | 337 18 190
Margen tedrico Ha promedio (US$) 230 | 43 4 16 293 7.314 8.777 10.240
Mejora en el rendimiento por hectérea por eliminacion de retenciones (US$) 190 4.747 5.697 6.646
Mejora en el rendimiento por hectérea por eliminacion de retenciones ($) 665 16.615 | 19.938 | 23.261

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos SAGPyA y simulador de Margenes (Federacidn de Centros y Entidades Gremiales de Acopiadores de Cereales).

Nota: Para el calculo de participacion en superficie se tom6 el promedio de hectareas sembradas y entre los afios 2001 y 2009. El rinde por hectarea corresponde
a los rendimientos de la campafia 2007/2008. Los margenes se calcularon en base a datos de precios y costos de febrero del 2009.

La hectarea promedio es estimada ponderando por |a participacién de cada cultivo en la superficie agricola.

Los célculos de 25, 30 y 35 millones de hectareas se consideran relevantes por corresponder al promedio de hectéreas sembradas entre 2001y 2009, el maximo
de hectareas sembradas en dicho periodo (campafia 2007-2008) y a la estimacion de expansion de la frontera agricola en caso de eliminacion de retenciones
respectivamente.
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lIl.4 Anexo IV: Revision de algunos estudios
que han estimado el impacto de las retenciones
sobre las finanzas provinciales y municipales

En el texto se calculd el impacto sobre la recaudacién impositiva
de la eliminacion (disminucidn) de los DEX. Se realizé el célculo
para el sector piblico consolidado y para los niveles nacional,
provincial y municipal. El calculo se realizd en base al aporte de
las 41 actividades integrantes de la CAl, actualizadas a 2008,
considerando las interdependencias.

El objetivo de este Anexo es presentar distintas alternativas
utilizadas para calcular las pérdidas de recursos fiscales de las
provincias y de las municipalidades debidas al establecimiento
de los DEX. Estas alternativas son:®

1) Los DEX sustituyen impuestos nacionales coparticipables;

2) Impacto negativo debido a la menor recaudacion del impuesto
a las ganancias;

3) Impacto negativo sobre las finanzas provinciales vy
municipales aplicando el criterio devolutivo estricto. El caso de
las municipalidades de la provincia de Buenos Aires.

Los DEX sustituyen recursos nacionales coparticipable (RNC)
En este ejercicio se supone que la Nacién recauda en un
determinado momento una cierta suma de recursos que son
todos coparticipables. Decide entonces sustituir una parte
de esos recursos por DEX, manteniendo constante la suma
total recaudada.’! La razon para la sustitucion podria ser la
intencion de disminuir la recaudacion de los impuestos mas
visibles (IVA, Internos, ganancias, bienes personales) que son
los que generan mayores resistencias, y aumentar los DEX que
son impuestos menos visibles. Ademaés se lograria una baja de
precios -por el efecto combinado de baja de los impuestos que
gravan el consumo y aumento de los DEX- que puede ser otro de
los objetivos.

1.1. En este caso el impacto negativo sobre las finanzas
provinciales es igual a la recaudacién total de los DEX
multiplicada por el coeficiente de participacion de las

30
31

coparticipables.
32

33

provincias en la coparticipacién (coeficiente de distribucidn
primaria de las provincias). El impacto negativo sobre las
municipalidades resulta de multiplicar el impacto negativo
para las provincias por el coeficiente de participacion de las
municipalidades en la recaudacion provincial (fijado en las
leyes provinciales de coparticipacion con las municipalidades).
Si se quiere compensar a las provincias y municipalidades por
estas pérdidas se deberian coparticipar los DEX. En un estudio
de Economia & Regiones (2008) se presenta un célculo a nivel
de provincias que se toma como base para la construccion de la
Tabla 24. Se agrega |a estimacién del impacto sobre el conjunto
de municipalidades de cada provincia en base a los indices de
participacion fijado en las respectivas leyes provinciales.2

La inspeccién de la Tabla 24 revela que el impacto sobre las
finanzas provinciales y municipales no es menor. Las provincias
recibirian 27% mas de coparticipacion y una parte se trasladaria
a las municipalidades. La coparticipacion de los DEX representa
el 18% del gasto provincial de 2007 y el 10% del gasto del
conjunto de municipalidades en ese afio.*

1.2. EI Gobierno Nacional ha expuesto reiteradamente la idea
de que los fondos recaudados de los DEX se destinan a obras
plblicas que se canalizan por el presupuesto nacional pero que
los beneficios son para las provincias y municipalidades. Sobre
esta vision caben dos observaciones. La primera es que desde el
punto de vista de la teoria del federalismo fiscal lo que importa
es el poder de decisién para imponer tributos y asignarlos a
gastos. Y la asignacion por |a via del presupuesto nacional, asi
como el establecimiento de los DEX, es una decision nacional.
La segunda observacion es de tipo cuantitativa: ;Cuénto de
las retenciones vuelve a las provincias por obras incorporadas
en el presupuesto nacional?; ;Cémo se distribuye entre las
provincias?; ;Tienen el mismo grado de automaticidad que
la coparticipacion?. En el estudio de Economia y Regiones se
presenta un calculo que se reproduce en la Tabla 25.

El total de retenciones que volveria a las provincias en forma de
gastos alcanza al 50% con la calificacion anterior de que se trata
de un gasto nacional ya que ese es el nivel de gobierno que tiene

Estas alternativas se presentan con una finalidad ejemplificativa, utilizando los datos de las fuentes citadas.
Se supone que solo existe esa sustitucién y que el establecimiento de los DEX no provoca cambios en la base imponible de los impuestos

Algunos coeficientes pueden haber sufrido cambios que no modifican la vision que se pretende mostrar.
No se cuenta con informacién de gastos provinciales y municipales para 2008. Si se supone un aumento del 25% con respecto a 2007, la

coparticipacion de los DEX representaria algo menos del 15% del gasto provincial y algo més del 8% del gasto municipal.
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Tabla 24. Impacto sobre las finanzas provinciales y municipales de la coparticipacion de las DEX.

Recursos  |Dist. Secundaria Cop. Munic. Mayores Gasto Dist. ret. / Gasto Dist. ret./
provinciales de | de retenciones | de recursos de recursos provincial  [gasto provincial| municipal gasto
origen nacional | (mill. de'$) |origen nacional | cop. a munic. total tota municipal

mill. de $) (%) (mill. de $) (mill. de $) % (mill. de $) %

(1) () (3) (4) (5) (6) (7) (8)

2008* 2008* (2)x(3) 2007 (2)/(5) 2007** (M)
(E&R) (E&R) 2008 2007**

Buenos Aires 14.211 4.170 16 667 30.279 14 9.488 7
Santa Fe 6.317 1.697 13 221 8.052 21 2.429 9
Cordoba 6.191 1.686 20 337 8.615 20 2918 12
Chaco 3.490 947 16 152 3.734 25 565 27
Tucuman 3.346 927 23 213 4.330 21 894 24
Entre Rios 3.420 903 12 108 3.985 23 812 13
Mendoza 2.940 792 14 111 4.757 17 772 14
Santiago del Estero 2.895 785 15 118 2.921 27 390 30
Salta 2.761 728 15 109 3.009 24 450 24
Corrientes 2.679 706 10 71 2.494 28 401 18
Formosa 2.532 691 12 83 2.335 30 179 46
Misiones 2411 642 12 77 2.974 22 329 23
San Juan 2.327 627 h 0 2419 26 325 0
Jujuy 2.021 540 a 0 2.328 23 500 0
Catamarca 1.889 523 8 42 2.201 24 342 12
Rio Negro 1.779 479 10 48 2371 20 411 12
San Luis 1.593 433 8 35 1.609 27 137 25
La Rioja 1.447 393 0 0 1.579 25 349 0
La Pampa 1.323 357 11 39 1.737 21 360 11
Neuquén 1.278 330 15 49 3.946 8 775 6
Chubut 1.187 300 10 30 2.694 11 604 5
Santa Cruz 1.177 300 11 33 3.984 8 454 7
Tierra del Fuego 896 236 20 47 1.630 14 331 14
SUB TOTAL 70.110 19.192 2.590 103.980 18 24.877 10
CABA 1.392 468 100 468 9.946 5 9.946 5
TOTAL 71.502 19.660 3.058 113.926 17 34.823 9

Fuente: Elaboracion propia en base a Economia y Regiones; "Argentina: provision de servicios Municipales". Temas y Opciones Banco Mundial, Vol I,
Informe No 23685-AR,2002; y MECON.

a Transferencias Fijas asociadas a niveles de salarios municipales.

b Transferencias Fijas acordadas entre gobiernos provincial y municipales

*Estimacion "Boletin Regional" Afio 6 No104, Economia y Regiones

**Ajustado segln crecimiento del gasto provincial entre 2002 y 2007

el poder de decision. Debe tenerse en cuenta también que el gasto de soja a las provincias, con la obligacion de que éstas
es un crédito presupuestario que puede o no ejecutarse -versus los coparticipen a su vez el 30% con sus municipalidades. A los
DEX que son un flujo de fondos que va al Tesoro Nacional > fondos coparticipados se les da una afectacién especifica. Con

este nuevo instrumento la Nacion decide cuanto deben transferir
1.3. En el mes de marzo de 2009, por la via de un decreto de las provincias a sus municipalidades y en que deben gastarlo
necesidad y urgencia, el Poder Ejecutivo Nacional decide los dos niveles de gobierno.

coparticipar el 30% de las retenciones sobre las exportaciones

3 Parte de los ingresos de las retenciones se destinan a pagar compensaciones al sector agroindustrial. En la revista CREA de marzo de 2009 se
estima que se destina a esa finalidad el 16% de lo recaudado (calculo para el afio 2008). El destino del total de las compensaciones (3.500
millones de pesos sobre 22.000 de recaudacién) fue: trigo 1.218 millones, leche 783 millones, pollo 680 millones y carne 629 millones.
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Tahla 25. Fondos nacionales vs. distribucion secundaria de las retenciones

; ; ; Entidades y Programas

st i I T
(%)

Ciudad de Buenos Aires 213.635 468.400 46
Buenos Aires 2.196.568 4.169.900 53
Catamarca 157.018 523.000 30
Cordoba 481.521 1.686.100 29
Corrientes 272.080 705.900 39
Chaco 240.311 947.300 25
Chubut 314.651 300.300 105
Entre Rios 280.472 903.400 31
Formosa 289.474 691.200 42
Jujuy 258.916 539.500 48
La Pampa 214.718 356.600 60
La Rioja 209.691 393.200 53
Mendoza 280.119 791.800 35
Misiones 109.799 641.900 17
Neuquén 186.520 329.600 57
Rio Negro 214.250 479.100 45
Salta 157.454 727.800 22
San Juan 156.726 627.200 25
San Luis 57.662 433.400 13
Santa Cruz 363.742 300.300 121
Santa Fe 370.433 1.697.000 22
Santiago del Estero 197.954 784.500 25
Tucuman 187.917 927.100 20
Tierra del Fuego 112.805 235.900 48
Otras Jurisdicciones 2.392.752
TOTAL 9.917.188 19.660.400

Fuente: Elaboracion propia en base a E&R y Secretaria de Hacienda de la Nacién

Notas:

"Otras Jurisdicciones" corresponde al crédito a ejecutarse en territorio nacional, interprovincial, binacional o no clasificado.
El rubro" Otros Programas" esta compuesto por "Acciones para el Desarrollo de la Infraestructura Social "Fortalecimiento Comunitario
del Habitat" y "Formulacion, Programacidn, Ejecucion y Control de Ob. Pdblicas".

La coparticipacion de las retenciones tiene a su favor
(considerando solo el efecto fiscal, ya que los efectos negativos
sobre la asignacién de recursos se mantienen) que corrige
parcialmente la distribucion de los recursos que recauda en
gobierno nacional -que sufrieron fuertes quitas por la via de otros
instrumentos del federalismo de coercién como |a transferencia
de servicios sin contrapartida financiera, el destino de parte de
losimpuestos coparticipables parala ANSES, y el establecimiento
de retenciones a las exportaciones, que disminuyen la base
imponible de los impuestos nacionales coparticipables y de los
recursos propios de las provincias y las municipalidades-, pero
constituye un nuevo avance centralizador.
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La Constitucion Nacional establece en su art. 5 que cada
provincia organiza “su” régimen municipal, permitiendo que
cada una adopte la forma que juzgue més conveniente. Un
repaso por el sistema municipal argentino permite comprobar
que efectivamente las provincias han mostrado diversidad de
preferencias que se manifiestanen el nimero de municipalidades
(muy variable entre provincias), en la distribucion de los
recursos tributarios (que tributos cobra la provincia y cuales las
municipalidades), yen el disefio de su régimen de coparticipacidn
para las municipalidades. Esta dltima diversidad se refleja
no slo en la distribucién primaria (cuanto le corresponde a
la provincia y cuanto a las municipalidades) sino también en



la distribucion secundaria (criterios de distribucion entre las
municipalidades).

La obligacién de distribuir parte de lo que reciben las provincias
por coparticipacion federal entre sus municipalidades apareci6
por primera vez en la Ley No 12956, sancionada por el Congreso
Nacional en 1947, que establecid que las provincias debian
distribuir a las municipalidades de su jurisdiccion no menos del
10% de la participacion que recibian de la Nacion. La ley dej6
en libertad a las provincias para incrementar ese porcentaje,
para fijar los criterios de distribucion a las municipalidades, y
para que las provincias y/o las municipalidades decidieran como
gastarla. En las leyes posteriores se mantuvo la obligacién de
coparticipar a las municipalidades pero se elimind el porcentaje
minimo, incrementando de ese modo el poder de decision de las
provincias. Una disposicién similar, con esos grados de libertad
para las provincias, esta incorporada en la actual ley 23548 que
establece también que las provincias deben asegurar la fijacion
objetiva de los indices de distribucion entre las municipalidades.

Impacto negativo debido a la menor recaudacion del Impuesto
a las Ganancias.

Un calculo alternativo de la pérdida de recaudacion provincial-
que en parte se traslada a las municipalidades- se ha realizado
en la forma siguiente. Se supone que si se eliminan los DEX,
el monto recaudado por el gobierno nacional disminuye, pero
una parte se recupera por la via del impuesto a las ganancias.
La recaudacion de los DEX se transforma en mayores ingresos
privados y sobre esos mayores ingresos el gobierno nacional
recauda ganancias que se coparticipa a las provincias y éstas,
a st vez, lo coparticipan a sus municipalidades.

En el estudio de Llach y Harriague (2005) se supone que se
recupera el 35% de la recaudacién de los DEX. Una parte
corresponderia a la Nacion y otra a las provincias que a su vez
coparticipan con sus municipalidades. Los calculos indicativos
se presentan en la seccion siguiente.

En untrabajo de Economia & Regiones (2008) se utiliza el mismo
método, suponiendo que la alicuota de ganancias es del 30%.
Los resultados se muestran en la Tabla 25.

Una debilidad de este enfoque es que considera como base del
calculo la recaudacién de los DEX en un determinado periodo.
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El punto a tener en cuenta es que si se eliminan (o reducen) los
DEX, esa base cambiaya que, por un lado, aumenta la produccion
del sector exportador y, por otro lado, disminuye la demanda
interna debida al mayor precio. Por esas dos vias aumentan
las exportaciones. Adicionalmente, y cuantitativamente més
importante, la eliminacion (disminucién) de los DEX modifica
la base imponible de los impuestos nacionales, provinciales
y municipales que gravan actividades internas -no solo el
impuesto a las ganancias, sino también el IVA, los impuestos
internos, ingresos brutos, inmobiliarios rurales, etc. Este tema
se trata en la Seccion 4.

En dos trabajos del leral de la Fundacion Mediterranea de
abril y junio de 2008* se presenta un célculo de la pérdida
de coparticipacion de las provincias debida a la existencia de
retenciones sobre las exportaciones.

El método seguido consiste en calcular el incremento de
los ingresos privados que se produciria si no existieran las
retenciones y considerar que ese mayor ingreso constituye mayor
base imponible del impuesto a las ganancias. Se toma para el
calculo el monto de las retenciones Gnicamente sobre productos
agricolas -proyectado para el afio 2008- y se agregan el subsidio
al consumo interno mas la pérdida de eficiencia. Los calculos
-presentados en forma global- indican que las retenciones
aportarian 32.634 millones de pesos y que el subsidio a la
utilizacion interna y la pérdida de eficiencia agregarian 46.331
millones de pesos. Sobre ese monto se aplica una alicuota del
impuesto a las ganancias que estiman en el 28,28% resultando
un aumento de |a recaudacion de ganancias de 13.010 millones
de pesos.

La recuperacién de recursos fiscales totales seria del 40 %.
La Nacién dejaria de percibir en forma neta 14.134 millones
de pesos (pérdida de 32.634 de las retenciones e ingresos
adicionales de 8.500 millones de ganancias) y las provincias
recibirian 4.540 millones pesos adicionales de coparticipacion.

El calculo sigue la metodologia utilizada en el trabajo realizado
para el Foro (2007) pero presenta algunas diferencias que se
mencionan a continuacién. En primer lugar, considera solo el
impuesto a las ganancias cuando como se menciond antes,
la variacién de precios y cantidades debidas a la eliminacion
de las retenciones afecta a la recaudacion de todo el sistema

3 Argafiaraz N. (2008a): “Retenciones y coparticipacién de impuestos: ;Cudnto ingreso estan resignando las provincias?, Monitor Fiscal No 8,
leral, Abril. Argafaraz N. (2008b): “Retenciones y coparticipacion de impuestos: implicancias de un sistema mas devolutivo”, Monitor Fiscal No

11, leral, Junio.
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Tabla 26. Distribucion Provincial de la Recaudacion Adicional del Impuesto a las Ganancias,

si no existieran las retenciones al agro

Recursos Recursos Cop. Munic. Mayores Gasto Dist ret. / Gasto Dist ret. /
provinciales | adicionales | de recursos Tecursos provincial gasto. municiPaI gasto

de origen por ganancias | de origen cOp. a munic. total provincial tota municipal

nacional nacional (Mill. de $) (Mill. de $) % (Mill. de $) %
(Mill. de $) (Mill. de $) %
(1) () (3) (4) (5 (6) (7) (8)
(2)x(3) (2)/(5) (4)A7)

2008* (E&R) | 2008* (E&R) 2008 2007 2007** 2007**
Buenos Aires 14.211 856 16 137 30.279 3 9.488 1
Santa Fe 6.317 534 13 69 8.052 7 2.429 3
Cordoba 6.191 526 20 105 8.615 6 2918 4
Chaco 3.490 307 16 49 3.734 8 565 9
Tucuman 3.346 294 23 68 4.330 7 894 8
Entre Rios 3.420 287 12 34 3.985 7 812 4
Mendoza 2.940 254 14 35 4757 5 772 5
Santiago del Estero 2.895 253 15 38 2.921 9 390 10
Salta 2.761 247 15 37 3.009 8 450 8
Corrientes 2.679 232 10 23 2.494 9 401 6
Formosa 2.532 216 12 26 2.335 9 179 14
Misiones 2411 209 12 25 2.974 7 329 8
San Juan 2.327 195 b 0 2419 8 325 0
Jujuy 2.021 174 a 0 2.328 7 500 0
Catamarca 1.889 157 8 13 2.201 7 342 4
Rio Negro 1.779 148 10 15 2371 6 411 4
San Luis 1.593 130 8 10 1.609 8 137 8
La Rioja 1.447 119 0 0 1.579 8 349 0
La Pampa 1.323 105 11 12 1.737 6 360 3
Neuquén 1.278 103 15 15 3.946 3 775 2
Chubut 1.187 93 10 9 2.694 3 604 2
Santa Cruz 1.177 88 11 10 3.984 2 454 2
Tierra del Fuego 896 69 20 14 1.630 4 331 4
SUB TOTAL 70.110 5.593 0 745 103.980 5 24877 3
Ciudad de Buenos Aires 1.392 90 100 90 9.946 1 9.946 1
TOTAL 71.502 5.683 0 835 113.926 5 34.823 2

Fuente: Elaboracién propia en base a Economia y Regiones; "Argentina: provision de servicios Municipales”. Temas y Opciones Banco Mundial, Vol I,

Informe No 23685-AR,2002; y MECON.

a Transferencias Fijas asociadas a niveles de salarios municipales.

b Transferencias Fijas acordadas entre gobiernos provincial y municipales
*Estimacion "Boletin Regional" Afio 6 No104, Economia y Regiones
**Ajustado segln crecimiento del gasto provincial entre 2002 y 2007

tributario interno. En segundo lugar, el célculo del incremento
de la base del impuesto a las ganancias parece exagerado
ya que si bien el que vende los productos primarios lo hace
a mayor precio (y aumenta sus ganancias) el que los compra
también paga mayores precios y, por consiguiente, obtiene
menores ganancias. En el trabajo del Foro se considerd solo
el subsidio implicito en el consumo final de los bienes de la
agroindustria; no se incluyé el consumo intermedio, en parte por
lo antes expuesto, y en parte, por no contar con datos como para
realizar un calculo con un grado razonable de aproximacién.
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De todas formas la estimacién mds comprensiva del leral del
recupero de recaudacion se ubica por debajo de la estimada en
el trabajo del Foro. En tercer lugar, en el estudio del leral se
trabaja solo con las retenciones sobre los productos agricolas
en tanto que en el trabajo del Foro se aplicd el método a toda
la exportacion de productos de la cadena agroindustrial. Enla
seccién 4 se actualiza la estimacion realizada para el Foro en el
afio 2007 con nuevos datos y ajustando la metodologfa utilizada
en ese trabajo. Antes, en la seccion 3 se presenta una forma
de calculo del impacto negativo sobre las finanzas provinciales



y municipales que ha tenido amplia difusion e impacto en la
opinidn pablica pero que adolece de importantes fallas.

Impacto negativo sobre las finanzas provincias y
municipalidades aplicando el criterio devolutivo estricto. El
caso de las municipalidades de la provincia de Buenos Aires.
Este es el calculo que ha tenido mayor impacto en la opinidn
piblica en las provincias y municipalidades. El célculo compara
el aporte que realiza cada jurisdiccion (provincia, municipalidad,
localidad), considerando su produccion total, el precio sin
impuestos y el impuesto sobre las exportaciones, con lo que
recibe de coparticipacion (nacional o provincial); la diferencia
se considera el aporte neto (perjuicio) de esa jurisdiccion.

Este método aporta un ingrediente mas a la discusién y analisis (la
dimensién de los efectos redistributivos versus los devolutivos en
los regimenes de transferencias) pero presenta varias fallas. La
principal es su caracter parcial; a simple modo de ejemplo, una
municipalidad no solo recibe fondos de coparticipacién provincial
sino también el gasto en bienes publicos y cuasi-piblicos provistos
por la provincia y la nacidn. Estos gastos comprenden funciones
tales comola definicion de los derechos de propiedad y su proteccidn,
educacion, salud, seguridad, justicia, defensa nacional, relaciones,
exteriores, etc. Para recibir el beneficio de esos bienes no es
necesario que el gasto financiero se realice en la Municipalidad.
Un caso claro es el de Defensa Nacional y Relaciones Exteriores:
los beneficios cubren todo el territorio pero el gasto financiero se
realiza en algunas localidades y/o en el exterior.

Otra falla es que no toda la produccion local esta gravada con
retenciones. Una parte se exporta (de donde surge la recaudacion
de las retenciones), otra se destina a consumo interno final (es
un mecanismo implicito de impuesto-subsido) y otra se destina a

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

consumo intermedio no gravable (p.ej. granos para alimentacion
de animales) o consumo intermedio que disminuye el precio de
bienes que luego se consumen en la misma jurisdiccion (p.ej.
bienes vendidos a industrias, que los utilizan como insumos
intermedios de bienes finales que disminuye su precio final;
parte de esos bienes se consumen en la municipalidad).

Pese a esas observaciones es interesante presentar algunas de
las estimaciones disponibles ya que las magnitudes -pese a las
calificaciones anteriores- revelan la existencia de un gran efecto
redistributivo.

Una de las estimaciones corresponde a la Revista La
Tecla (17.4.2008). Los calculos fueron realizados para las
municipalidades de la Provincia de Buenos Aires, en base a datos
de Carbap y de las propias municipalidades. Se consideraron
las retenciones al girasol, maiz, soja y trigo. A la produccion en
toneladas de la municipalidad se la valorizé con el precio en ddlares
y se le aplicé el porcentaje de retenciones. El monto del “perjuicio”
para el conjunto de municipalidades se estimé en 4.238 millones
de ddlares (13.450 millones de pesos, aplicando un tipo de cambio
de 3,14 pesos por délar). A nivel de municipalidades los calculos
se reproducen en la Tabla 26. El resultado es impactante ya que el
total coparticipado a las municipalidades (transferencias totales
de la provincia a sus municipalidades) ascenderia a solo el 30% de
lo aportado por retenciones. Si se coparticiparan las retenciones,
alas municipalidades en conjunto solo les corresponderia el 5,1%
de lo recaudado en sus jurisdicciones.

Como se expresd antes, el calculo es solo ilustrativo y su
valor es plantear el tema de los criterios devolutivos versus
redistributivos en la coparticipacion; desde el punto de vista
conceptual presenta importantes fallas.
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Tahla 27. Distribucion municipal de coparticipacion de retenciones. Provincia de Buenos Aires (estimado 2008)

Municipio Coeficiente de Transferencias totales Coparticipacion Aporte a la recaudacion
coparticipacion provincia-municipios de retenciones*® por retenciones**
% Millones de $ Millones de $ Millones de $
Area Metropolitana
Nivel Alto 152,350 217,645
San Isidro 2,24 82,436 14,918
Vicente Lopez 1,91 69,914 12,727
Nivel Intermedio 107,500 126,944
Avellaneda 1,48 56,135 9,872
General San Martin 2,00 74,136 13,370
Lands 1,81 68,686 12,051
Morén 1,47 55,340 9,827
Quilmes 2,26 85,925 15,068
San Fernando 0,85 32,327 5,688
Tres de Febrero 1,15 43,921 7,679
Hurlingham 0,76 28,023 5,067
Lomas de Zamora 2,54 96,311 16,915
Malvinas Argentinas 297 104,556 19,786
San Miguel 1,74 62,139 11,620
Nivel Bajo 857,760 153,952
Almirante Brown 2,29 84,581 15,263
Berazategui 1,53 55,745 10,178
Esteban Echeverria 1,33 49,787 8,892
Florencio Varela 2,03 74,385 13,528
La Matanza 6,65 246,661 44 381
Merlo 3,39 122,455 22,637
Moreno 1,87 69,301 12,472
Tigre 1,37 56,691 9,112
Ezeiza 0,69 26,052 4,619
[tuzaingo 0,60 22,705 3,977
José C. Paz 1,33 49,396 8,892
Periféricos 151,125 21,114
Escobar 0,83 32,300 5,566
General Rodriguez 0,32 12,568 2,161
Marcos Paz 0,44 16,184 2,907
Pilar 1,56 57,291 10,410
San Vicente 0,39 13,971 2,599
Presidente Perén 0,52 18,811 3,481
Grandes Centros del Interior 304,633 53,557 81,002
Bahia Blanca 1,58 59,297 10,539 16,123
Berisso 0,76 27,343 5,085
Ensenada 0,28 10,168 1,844
General Pueyrredon 2,39 93,560 15,945 64,879
La Plata 3,02 114,265 20,144
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Centros Medianos del Interior 531,333 90,440 3.907,612
Azul 0,87 34,194 5817 207,569
Balcarce 0,57 24,293 3,809 190,106
Bragado 0,60 23,270 3,983 270,849
Campana 0,73 26,872 4851

Chacabuco 0,75 29,261 5,011 343,915
Chivilcoy 0,74 28,459 4,966 156,147
Cnl. de M. L. Rosales 0,45 16,493 3,008 24,827
Junin 0,46 20,213 3,043 329,272
Lujan 0,83 30,646 5,550

Mercedes 0,61 22,932 4,054

Necochea 0,87 33,465 5,835 409,861
Olavaria 1,17 45,555 7,825 143,787
Pehuajé 0,66 26,123 4371 332,159
Pergamino 0,47 21,615 3,156 408,200
San Nicolas 0,63 24,592 4,234 105,157
San Pedro 0,74 27,827 4,910 148,902
Tandil 1,14 45,144 7,588 284,116
Tres Arroyos 0,70 28,549 4,697 487,598
Larate 0,56 21,829 3,733 65,144
al:ll;lat::asdamente Rurales 295,789 48,845 2,545,111
Arrecifes 0,41 16,399 2,764 192,418
Baradero 0,35 14,017 2,360 143,216
Benito Juarez 0,50 20,083 3,319 149,750
Bolivar 0,61 23,522 4,067 190,042
Cafuelas 0,35 13,412 2,316 43,832
Chascomus 0,79 29,639 5,249 44 631
Colon 0,46 17,707 3,077 174,528
Dolores 0,43 15,865 2,887 10,425
General Alvarado 0,27 11,664 1,807 103,071
General Juan Madariaga 0,29 11,232 1,946 26,696
Las Flores 0,28 11,330 1,878 174,678
Lincoln 0,67 28,322 4491 327,494
Lobos 0,17 7,568 1,160 83,018
Nueve de Julio 0,45 20,252 2,976 275,107
Saladillo 0,32 12,780 2,102 119,168
Salto 0,26 11,929 1,727 292,538
San Antonio de Areco 0,26 10,647 1,741 132,911
Veinticinco de Mayo 0,46 19,423 3,080 60,989
Predominantemente Rurales 351,613 60,508 2.591,682
Adolfo Gonzales Chaves 0,30 12,525 2,022 211,876
Ayacucho 0,57 22,348 3,791 14,679
Brandsen 0,21 8,223 1,372

Capitan Sarmiento 0,12 5,013 0,773 102,325
Carlos Casares 0,53 20,388 3,508 219,101
Coronel Dorrego 0,44 17,044 2,960 215,785
Coronel Pringles 0,50 19,437 3,355 135,726
Coronel Suarez 0,82 30,971 5,466 279,737
Exaltacion de la Cruz 0,35 13,273 2,337 30,880
General Belgrano 0,35 13,110 2,341 63,074
General Las Heras 0,20 7,489 1,314

General Lavalle 0,13 4981 0,855 1,041
Magdalena 0,25 9,652 1,664

Maipi 0,34 12,662 2,254 14,467
Mar Chiquita 0,37 13,957 2,441 16,663
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Monte 0,13 53871 0,881 63,384
Patagones 0,81 30,081 5,380 130,958
Ramallo 0,27 10,951 1,814 159,882
Rojas 0,31 14,146 2,083 329,732
Saavedra 0,61 22,010 4,059 114,009
Salliquelo 0,19 6,907 1,259 45,372
San Andrés de Giles 0,38 14,900 2,558 107,273
Trenque Lauquen 0,74 28,989 4,922 335,720
Punta Indio 0,16 6,685 1,099

Exclusivamente Rurales 388,198 64,328 3.946,341
Adolfo Alsina 0,38 15,424 2,535 170,462
Alberti 0,13 5,932 0,863 100,102
Carlos Tejedor 0,34 13,701 2,239 214,197
Carmen de Areco 0,10 4,697 0,679 87,538
Castelli 0,22 8,420 1,471 10,632
Daireaux 0,44 17,352 2,936 169,418
Florentino Ameghino 0,17 6,970 1,106 126,057
General Alvear 0,22 8,604 1,441 41,927
General Arenales 0,25 10,189 1,637 278,940
General Guido 0,12 5,101 0,795 0,983
General Lamadrid 0,42 16,546 2,812 78,253
General Paz 0,29 10,675 1,927

General Pinto 0,25 10,876 1,695 185,716
General Viamonte 0,32 12,901 2,113 192,167
General Villegas 0,63 27,022 4,209 466,230
Guamini 0,32 12,463 2,139 224,825
Hipdlito Yrigoyen 0,21 8,404 1,371 105,189
Laprida 0,32 12,549 2,157 31,958
Leandro N. Além 0,28 11,365 1,835 280,532
Loberfa 0,41 18,167 2,735 254,186
Navarro 0,23 9,178 1,515

Pellegrini 0,15 6,057 1,008 53,905
Pila 0,15 6,229 0,980 0,661
Puan 0,53 19,749 3,507 45,134
Rauch 0,32 12,474 2,116 25,547
Rivadavia 0,40 16,808 2,697 315,654
Roque Pérez 0,22 8,721 1471 92,790
San Cayetano 0,27 11,087 1,818 222,621
Suipacha 0,19 7,501 1,280

Tapalqué 0,29 11,533 1,903 3,714
Tordillo 0,07 2,432 0,434

Tornquist 0,38 14,135 2,569 49,536
Tres Lomas 0,16 6,004 1,046 52,369
Villarino 0,49 18,922 3,292 65,093
Partidos de la Costa 11,422 13,752

La Costa 1,18 40,097 1,871

Monte Hermoso 0,16 5,557 1,062

Pinamar 0,27 9,795 1,825

Villa Gesell 0,45 15,972 2,994

Conjunto de Municipios 3.735,546 653,362 13.071,749

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de E&R; Subsecretaria de Politica y Coordinacion Fiscal-Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires y
revista La Tecla (17/04/2008).

* Estimacion en base a E&R y coeficientes de coparticipacion municipal.

** Estimacion de retenciones por municipio. Revista La Tecla.
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IMPACTOS ECONOMICOS Y SOCIALES DE LA ELIMINACION

DE DEX Y REX EN ARGENTINA

Revision de Estudios Recientes

I. Introduccion

El objetivo del trabajo encargado por el Foro Agroindustrial
en el afio 2007 ha sido contribuir al disefio y evaluacion
de politicas publicas que tienen impacto directo sobre
la cadena agroindustrial. En particular, se han evaluado
los derechos de exportacion (DEX) y las restricciones
cuantitativas a las exportaciones (REX).

Dicho trabajo contemplé un amplio abanico de efectos:
impactos en precios al productor, al consumidor,
ingresos, pobreza, productividad, etc. La amplitud del
enfoque requirid del uso de supuestos simplificadores y la
necesidad de apelar a estimaciones realizadas en estudios
previos. Las limitaciones del trabajo en sus aspectos
metodolégicos fueron reconocidas, y se plantearon como
futuras lineas de investigacion y como apertura para la
discusion seria y fundamentada del impacto de dichas
politicas.

Esta discusion se alcanzd, en los hechos, en varios
ambitos: opinidn piblica, proyectos de legislacién, medios
académicos, y organismos internacionales.

El objetivo de este capitulo es, en primer lugar, presentar
una revision de estudios recientes sobre el impacto de una
eventual eliminacion de los DEX y las REX del complejo
agroindustrial argentino. Existen algunas divergencias en
los resultados de dichos trabajos, que estan asociadas
a diferencias metodolégicas y a ciertos supuestos
criticos utilizados, valores de ciertas elasticidades,
etc. La evaluacion de estos supuestos debe realizarse
sobre la base de su factibilidad. De esta manera, el
segundo objetivo del capitulo es hacer un analisis de las
diferencias encontradas en los estudios, y contrastarlos
con la evidencia empirica. Los trabajos analizados son:
Anderson y Valenzuela (2006), Nogués, Porto, Ciappa, Di
Gresia y Onofri (2007) y Cicowiez, Diaz-Bonilla y Diaz-
Bonilla (2008).

Alejandro Onofri

Il. Descripcion de Estudios Recientes
II.1 Anderson y Valenzuela (2006)

El trabajo de Anderson y Valenzuela (AyV) analiza los
efectos de una eliminacién de las trabas al comercio
internacional a escala mundial utilizando un Modelo de
Equilibrio General Computado (MEGC) multi-regional. Los
modelos de equilibrio general computado son muy atiles
para el estudio de impacto de politicas econémicas. Estos
modelos contemplan las relaciones entre los sectores de
una economiay, a diferencia de los enfoques de equilibrio
parcial, permiten tener en cuenta los efectos cruzados
entre distintas actividades econdmicas y las implicancias
sobre las cuentas publicas, y el empleo y la remuneracion
de factores.

El MEGC empleado por AyV es conocido como GTAP-
Agr, el cual es una variante del modelo GTAP (Global
Trade Analysis Project). El modelo estd especificamente
disefiado para estimar impactos de politicas que afectan
a los sectores agropecuarios de las distintas economias
y esté calibrado para representar a la economia mundial
con la estructura del afio 2001.

El GTAP-Agr consta de 27 regiones y 29 sectores
econoémicos, de los cuales la agroindustria abarca 22
sectores (13 primarios y 8 industriales). Como Argentina
es considerada una regién en si misma, esto permite
observar los cambios especificos que habria en el pais
ante los distintos escenarios evaluados.

Los autores asumen que las economias utilizan los
siguientes factores productivos: tierra, trabajo calificado,
trabajo no calificado, y capital. La tierra es un factor
especifico de las actividades agropecuarias de cada region
y se supone que puede reasignarse (aunque sin movilidad
perfecta) entre actividades del mismo sector. Por su parte,
los factores trabajo y capital pueden ser utilizados tanto
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en los sectores agropecuarios como no-agropecuarios,
pero con limitada movilidad entre ellos, lo cual otorga al
modelo la capacidad de generar diferenciales de salarios
y rentas entre los sectores.

El estudio evalia diversos escenarios de liberalizacion del
comercio:

- Liberalizacidn en diferentes paises: i. Unilaterales; ii. En
todos los paises desarrollados; iii. En todos los paises en
desarrollo; iv. En todo el mundo.

- Liberalizacion en diferentes sectores: a. En sector agro-
industrial; b. En sector no-agropecuario; c¢. En sector
SErvicios.

El Cuadro 1 presenta los cambios estimados en el
valor agregado de la agroindustria argentina ante
una liberalizacién del comercio agroindustrial en tres
situaciones  alternativas: liberalizacion  unilateral,
liberalizacion en otros paises en desarrollo, y liberalizacion
en los paises desarrollados. En particular, el modelo predice
que la sola eliminacion de los derechos de exportacion del
sector agroindustrial argentino implicaria un aumento de
32,6% del valor agregado (VA) de este sector.

Cuadro 1. Cambios en el Valor
Agregado Agropecuario Argentino

Distintos Escenarios de Liberalizacion Agro-Industrial

Liberalizacion Sector Agro-Industrial
(escenario a.)

(i) Unilateral (s6lo en Argentina) 32,6 %
(i) Otros Paises en Desarrollo 49 %
(iii)  Paises Desarrollados 16,5 %

Otro aspecto importante marcado por este trabajo es que
la eliminacion del proteccionismo agricola de los paises
desarrollados tendria un efecto menor para el sector
agroindustrial argentino que la propia eliminacién de
los derechos de exportacion presentes en este pais. Este
impacto seria aproximadamente |a mitad del generado por
la eliminacidn unilateral de DEX.

Estos resultados, sin embargo, deben tomarse con
cautela. El modelo GTAP-Agr es un modelo calibrado para
representar a la economia mundial en el afio 2001, cuando
la Argentina se encontraba en una profunda recesion. La
simulacion para este pais, sin embargo, se basa en la
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eliminacion de una estructura tarifaria impuesta a finales
del 2002. Trasladar dicho aumento del valor agregado al
presente (con la economia en gran parte recuperada y con
menor capacidad ociosa) podria significar sobre-estimar el
impacto de la eliminacion de los DEX. En sentido contrario,
por el hecho de que las alicuotas de DEX del afio 2002 eran
menores a las actuales y de que en dicho afio no existian
las restricciones cuantitativas a las exportaciones, habria
una tendencia a sub-estimar el efecto positivo de eliminar
dichas politicas.

1.2 Nogués, Porto, Ciappa, Di Gresia y Onofri
(2007)

Detras de la implementacion de politicas adoptadas por
el gobierno, como los DEX y las REX, existen pretendidos
objetivos oficiales tales como el control del precio de los
alimentos, la disminucion de la pobreza y la indigencia, y el
mantenimiento del equilibrio fiscal. El estudio de AyV esta
lejos de enfocarse en dicha problematica, y se centra en los
efectos de la liberalizacion comercial a escala global. Es
decir, el analisis de AyV sobre Argentina es de tipo parcial,
reportando solamente los efectos sobre el valor agregado.
Por el contrario, Nogues et al. (NyP de aqui en adelante)
adoptan un enfoque mas abarcativo para incorporar al
analisis los efectos sobre las variables que constituyen el
principal objetivo del gobierno.

El punto de partida de NyP es el impacto sobre el
valor agregado agroindustrial obtenido por Anderson
y Valenzuela. Dada la expansion inicial del PIB, y el
crecimiento de los precios al productor y al consumidor, se
calculan las derivaciones sobre los ingresos, el empleo, la
pobreza, la indigencia y las cuentas fiscales. Tres puntos
centrales le dan distincion al enfoque:

1. La dindmica temporal: el estudio no contempla
Gnicamente un ejercicio de estatica comparativa, sino que
se tiene en cuenta la dindmica temporal de ajuste en las
variables relevantes;

2. Las medidas compensatorias: debido a la diferencia en
velocidad de ajuste de las variables, se prevén medidas
compensatorias que disminuyan el impacto inicial sobre
la pobreza provocado por el aumento de los precios al
consumidor;



3. El enfoque fiscal: se deja abierta la cuestion fiscal,
analizando medidas alternativas para aliviar la pérdida de
recursos del gobierno. Aqui, ademas, se realiza un analisis
sobre la distribucidn jurisdiccional de las eventuales
pérdidas.

Como fue sefialado previamente, el modelo GTAP-Agr
utilizado por AyV predice que la eliminacion de DEX (con
una economia calibrada para 2001) elevaria el VA del
sector agroindustrial en un 32,6%. NyP, sin embargo,
adoptaron criterios conservadores, considerando que la
eliminacién de DEX y REX tendria un resultado menor.
Especificamente, se estudiaron tres escenarios de
crecimiento del VA agroindustrial: 15%, 20% y 25%.
Dada la participacion de las 41 actividades de la cadena
agroindustrial en la economia argentina, se estimé que
una eventual eliminacion de las politicas comerciales que
restringen las exportaciones del sector aumentarian el PIB
entre 2,8% y 4,6%.

Para estimar el impacto sobre pobreza se siguieron dos
enfoques diferentes, uno macro y otro micro. El enfoque
macro consistid en estimar la elasticidad pobreza-PIB per
cépita. Utilizando datos de Argentina para el periodo 1998-
2006, se obtuvo un valor de -2,47 para dicha elasticidad.
Esta estimacion se evalué como muy alta, teniendo en
cuenta la evidencia encontrada por otros estudios para
paises similares.! Ademads, considerando que el periodo
analizado se caracterizé primero por una profunda recesién
y, luego, por una veloz recuperacion, la estimacion podria
no estar capturando los posibles rendimientos decrecientes
que se harian evidentes en una economia con menor
subocupacion. Por estos motivos, el trabajo considerd el
efecto que tendria un rango de elasticidad pobreza-PIB de
entre-0,5y-1,5. Si esta elasticidad fuese -1, una expansién
del VA agroindustrial del 25% repercutiria en una caida de
la incidencia de la pobreza en 4,6 puntos porcentuales.

El otro enfoque utilizado para calcular el impacto sobre
la pobreza es el de microsimulaciones. Utilizando la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH), esta metodologia
permite diferenciar el efecto de un aumento en los costos
de la canasta basica total y la canasta alimentaria, de
aquel provocado por un incremento en los ingresos, asi
como incorporar la diferencia en el ajuste temporal entre

L' Gasparini et al (2007).
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precios al consumidor y salarios. Con un aumento estimado
del costo de la canasta basica total de 12%, habria un
aumento inicial de la pobreza de 2,6 puntos porcentuales.
Sin embargo, el crecimiento del producto y los salarios
implicarian una reduccion final de la pobreza situada
entre 0,9y 2,1 puntos porcentuales, seglin se asuma una
elasticidad salarios-precio de 0,7 6 1, respectivamente.
La evidencia mostrada sugiere que los salarios reales
se ajustan completamente a un aumento en el precio al
productor en un periodo que oscila entre los 3 a 5 afios.

Debe notarse que el trabajo de NyP no incluyd el posible
efecto sobre el empleo en el estudio de microsimulaciones.
La estimacidn de un impacto sobre esta variable se realiz6
siguiendo el enfoque macro. Teniendo en cuenta los
multiplicadores de empleo de la matriz insumo-producto de
1997, la eliminacién de DEX y REX generaria mas de 300
mil puestos de trabajo en la CAl, es decir, un crecimiento
aproximado de 2,5 puntos porcentuales en la cantidad total
de empleos de la economia.

Debido a la dinamica temporal diferente en la que ocurririan
los ajustes en precios, producto, empleo y salarios, atn
cuando la eliminacion de DEX y REX se estima que tendria
impactos finales positivos para la economia, se producirian
aumentos transitorios de la pobreza. Por esta razon,
el estudio plantea medidas compensatorias como, por
ejemplo, la implementacién de subsidios focalizados (i.e.,
el uso de vales alimentarios). Como medida para abaratar
el costo de los alimentos, estos subsidios tienen la ventaja
de ser mas eficientes que los subsidios generalizados (el
caso de los DEX y REX), que en Argentina han demostrado
tener una filtracion muy elevada hacia sectores no-pobres
(aproximadamente el 70%).

En cuanto al enfoque fiscal, el trabajo de NyP contempla
los efectos adversos que tendria la eliminacion de los DEX
sobre los recursos del gobierno. Se tiene en cuenta que el
aumento del producto y los ingresos permitiria recuperar
via otros impuestos (ganancias, IVA, etc.) cerca del 75%
de los ingresos perdidos por los DEX. Ademés, se produciria
una reasignacion de recursos fiscales entre el gobierno
nacional y las provincias, dado que la recuperacion de
dichos ingresos estaria alcanzada por el mecanismo de
coparticipacion. Las provincias tendrian una ganancia
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neta de recursos, obteniendo cerca de la mitad de los
ingresos recuperados via otros impuestos.

Finalmente, el trabajo deja planteado los problemas sobre el
crecimiento de la productividad del sector que se originarian
de persistir los derechos de exportacion y las restricciones
cuantitativas a las exportaciones. Cuanto mayor es el precio
recibido por el productor, mas intensivamente es utilizado
el factor tierra, alcanzando mayores rendimientos por
hectarea (mayor productividad parcial de factores). Por su
parte, estudios previos han encontrado que la productividad
total de factores (PTF) en el sector agropecuario ha crecido
mas lentamente en aquellos paises con tasas de proteccion
nominal negativas para el sector.? M&s atn, se han hallado
elasticidades entre PTF y precios al productor positivas y
estimadas entre 0,25y 0,79 (i.e., por cada 10% de aumento
en el precio al productor, la PTF creceria entre 2,5% y 7,9%
mas en el largo plazo).® En consecuencia, habria mayor
avance tecnoldgico y mayores niveles de produccion para
un mismo nivel de utilizacién de factores.

1.3 Cicowiez, Diaz-Bonilla y Diaz-Bonilla
(2008)

Al igual que el trabajo de NyP, el de Cicowiez et al. (2008)
(CyDB en adelante) se ocupa de analizar los efectos de
diversas politicas comerciales sobre los ingresos, el
empleo, la pobreza y la indigencia. A diferencia de NyP,
CyDB utiliza un MEGC combinado con microsimulaciones
paradichoobjetivo. Ademéas, mantienen enformaestrictael
supuesto de superavit fiscal y se interesan particularmente
en posibles efectos sobre el sector no-agropecuario. Aqui
juega un rol fundamental el tipo de cambio, el cual es
incorporado como una variable mas de analisis.

El MEGC empleado se basa en el Linkage Global Model,
desarrollado en Logfren et al. (2002) y Logfren y Diaz-Bonilla
(2007). Para Argentina se encadena un modelo similar con
una matriz de contabilidad social (SAM) de 2005 que incluye
26 productos, de los cuales 6 son primarios agropecuarios
y 8 son agroindustriales. Es decir, que comparando con el
modelo de AyV hay una agregacién mayor en los productos
primarios. Por ejemplo, los cereales constituyen un dnico
grupo, al igual que ganaderia, leche y lana.

2 Fulginiti y Perrin (1997).
3 Fulginiti y Perrin (1993) y Herreu Aragén (2006), respectivamente.
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Por otro lado, el modelo contempla la existencia de ocho
factores productivos: 6 categorias de trabajo (no-calificado,
semi-calificado y calificado, divididos en hombres vy
mujeres); tierra (especifica del sector agropecuario, pero
movil dentro de las actividades del sector primario); y
capital (con movilidad parcial entre sectores). La apertura
del trabajo en seis categorias le permite diferenciar efectos
de politicas al momento de hacer las microsimulaciones
con la EPH. Debe también destacarse que las dotaciones
de los recursos estan fijas (i.e., la cantidad de tierra
explotada permanece constante).

Como instituciones de la economia se incorporan los
Hogares, el Gobierno, y el Resto del Mundo. EI Gobierno
tiene como instrumentos de politica a los impuestos,
contemplandose los siguientes: impuesto al valor
agregado, aranceles de importacién, derechos de
exportacion, impuestos a los combustibles, impuesto a las
ganancias, impuestos sobre productos, e impuestos a los
factores. Respecto de la relacion con el Resto del Mundo,
el modelo base asume que el pais no es pequefio en los
mercados de sus productos de exportacidn y, por lo tanto,
las politicas comerciales tienen efectos sobre los precios
internacionales de los productos exportados.

En cuanto a las reglas de cierre, CyDB asumen lo
siguiente:

- Mercado de trabajo: el modelo permite desempleo
enddgeno. Con la economia en crecimiento, si el mercado
esta por debajo del pleno empleo, el ajuste ocurre via tasa
de desempleo (i.e., cae el desempleo para el tipo de trabajo
necesario hasta alcanzar el minimo desempleo). Una vez
alcanzado el minimo desempleo (o pleno empleo), el salario
es el que ajusta para equilibrar el mercado de trabajo. En
los resultados mostrados en el paper se usa una tasa de
desempleo minima de 2,5%. También se evalda una tasa
del 5%, pero los resultados no son reportados. Sélo se
menciona que los resultados cualitativos son los mismos,
aunque con el 2,5% hay mayor efecto multiplicador sobre
el empleo (y por lo tanto menor impacto sobre el salario).

- Gobierno: el consumo del gobierno y el ahorro publico
estan fijos en términos reales (se mantiene constante el



superdvit real). Al eliminar los DEX, se produce el ajuste
via los impuestos directos existentes.

- Resto del Mundo: se mantiene constante el balance
comercial en délares, ajustando el tipo de cambio (se
considera fijo el ahorro externo). Al eliminar los DEX
aumentan las exportaciones y hay una tendencia a
aumentar el superdvit comercial, que es contrarrestada
por una disminucién del tipo de cambio.

- Ahorro-Inversidn: la inversion estd determinada por el
ahorro. Estando fijos el ahorro pablico y el ahorro externo,
el inico ahorro variable es el de los hogares, que varia de
acuerdo a la propensién marginal a consumir.

Uno de los escenarios evaluados es el de eliminacion de
los DEX vigentes en 2005 sobre el sector agroindustrial
argentino. Los resultados obtenidos muestran un
aumento potencial del producto interno bruto del sector
agroindustrial del 10,4%, pero al mismo tiempo una caida
del 2,1% del PIB del resto de la economia. En el agregado
de la economia se registraria una disminucion de 0,9% en
el PIB que repercutiria en aumentos del desempleo de 1,1
puntos porcentuales (de 12,3% a 13,4%) y de la incidencia
de la pobreza en 2,5 puntos porcentuales (subiendo de
34,2% a 36,7%) debido a un incremento de 4,8% en la
linea de pobreza.

Los autores explican que al utilizar un MEGC, que tiene en
cuenta todas las interacciones de los agentes econdmicos
y las repercusiones secundarias sobre los sectores
productivos no agroindustriales, los resultados difieren de
los hallados por NyP. Mas especificamente, segiin ellos el
enfoque de equilibrio general permite tener en cuenta dos
consecuencias no deseadas de la eliminacidn de los DEX:

- La necesidad de aumentar la recaudacién de otros
impuestos para mantener constante el superavit fiscal, lo
que impacta en una mayor carga impositiva sobre el sector
no-agroindustrial y sobre los consumidores;*

- La tendencia a apreciarse que tendria la moneda
doméstica como consecuencia del aumento de las
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exportaciones y la oferta de divisas. Esta disminucién
del tipo de cambio (estimada en -3,47%) produciria un
impacto similar al de la “enfermedad holandesa”, en
la cual los sectores relativamente menos competitivos
(sector no-agroindustrial productor de bienes transables
internacionalmente) incurririan en caidas de produccion.

Ill. Andlisis de diferencias
I11.1 Resumen de resultados

Eneste punto, conviene hacerunanalisis comparativode los
estudios. Principalmente, es necesario marcar diferencias
metodoldgicas entre los dos trabajos orientados a la
problematica de los derechos de exportacion en Argentina:
NyP versus CyDB.

Como ya fuera sefialado, estos dos estudios predicen
resultados distintos ante un escenario de eliminacion de
los DEX y REX. El siguiente cuadro presenta un resumen
comparativo.

Las diferencias exhibidas obedecen fundamentalmente
a cuestiones metodoldgicas, que tienen que ver con el
horizonte temporal de los efectos y con ciertos supuestos
utilizados. Aqui resulta relevante la evaluacion de la
razonabilidad de dichas suposiciones, asi como la
contrastacion empirica de ellas y sus resultados. En otras
palabras: ;qué indica la evidencia acerca del eventual
impacto de una eliminacion de los derechos de exportacion
sobre el sector agropecuario?; ;qué indicios existen sobre
la validez de determinados supuestos -por ejemplo, la
dotacion fija del recurso tierra, o el ajuste de los salarios
ante un aumento en los precios de los commodities
agropecuarios?. A continuacion se discuten las cuestiones
metodoldgicas y luego se examina la evidencia haciendo
hincapié en hechos estilizados observados recientemente.

l1l.2 Cuestiones Metodoldgicas

Como ha sido sefialado previamente, el estudio de NyP tiene
diferencias metodoldgicas importantes con el de CyDB.
Mientras NyP contemplan un amplio espectro de efectos
evaluados en forma separada, CyDB utilizan un modelo

% Consideran el aumento de impuestos existentes, pero no proponen la implementacion de nuevos tributos.
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Cuadro 2. Resumen Comparativo de Resultados entre
Nogués y Porto (2007) y Cicowiez y Diaz-Bonilla (2008)

Cicowiez y Diaz-Bonilla

Variahle Nogués y Porto

E Total 4,60% -0,90%

PIB Agropecuario 25% 10,40%

No-Agropecuario s/d -2,10%
Tipo de Cambio Real s/d -3,47%
Empleo +300.000 empleos (+2,5%) Sube desempleo (+1,1 ptos porcentuales)
Canasta Bésica Alimentaria 12% s/d

Corto Plazo +2,6 ptos porcentuales +2,5 ptos porcentuales

Incidencia de la
Pobreza (*)

i Largo Plazo

Incidencia de la

Indigencia (*)

Largo Plazo +0,1 ptos porcentuales s/d

Se mantiene el superavit fiscal mediante
aumento compensatorio de impuestos
directos existentes

Se analizan impuestos alternativos y menos.
distorsivos (ej, sobre la tierra) para disminuir

Ajuste Fiscal ! 1
la pérdida de recursos fiscales

Medidas compensatorias sobre la pobreza | € Proponen subsidios focalizados temporales No contempladas

para evitar el aumento transitorio de la pobreza

(*) Nogués y Porto proponen subsidios focalizados como medidas compensatorias de los efectos sobre pobreza e indigencia.

de equilibrio general computado. Estos modelos tratan a especificacion del modelo. En otras palabras, las

la economia como un sistema cerrado e interrelacionado
en el cual, a diferencia de lo que ocurre en el analisis
de equilibrio parcial, las variables hallan sus valores
de equilibrio en forma simultdnea. En este sentido, el
MEGC incorpora los ajustes en impuestos necesarios para
mantener el equilibrio fiscal asi como potenciales efectos
negativos de un aumento de las exportaciones sobre el tipo
de cambio real. Segin CyDB, esto es de crucial importancia
para explicar la caida estimada del PIB y el empleo ante
una eliminacién de los DEX.

Ain cuando la consideracion de una gran cantidad de
variables en forma simultdnea es una virtud de los MEGC,
estos modelos tienen las siguientes desventajas:®

i. Los resultados son altamente dependientes de la

conclusiones obtenidas pueden cambiar sustancialmente
ante variaciones en supuestos importantes, asi como ante
cambios en los valores de ciertas elasticidades.®

ii. Por los altos grados de libertad para determinar las
formas funcionales y los paradmetros a especificar, es
factible calibrar muchos modelos numéricos para una
misma matriz de contabilidad social.

iii. Como los métodos de calibracion son deterministicos, el
modelo calibradoy, por consiguiente, los resultados que arroja
ante la evaluacion de politicas son de dificil validacion.

iv. Un supuesto importante de estos modelos es que la
economia se encuentra en equilibrio en el afio elegido
como base. Se requiere un manejo cuidadoso de los datos

5 Consideran el aumento de impuestos existentes, pero no proponen la implementacion de nuevos tributos.

6 al respecto, Okuyama y Chang (2004) sefialan que, al igual que sus modelos antecesores basados en las matrices insumo-producto (I-0), los MEGC
generan sesgos en los resultados. No obstante, los sesgos generados son de distinto cardcter. Mientras los I-0 son muy rigidos por asumir tecnologias
de coeficientes fijos, los MEGC pueden generar resultados totalmente opuestos segiin los valores adoptados para determinadas elasticidades clave

(por ejemplo, la elasticidad de sustitucion entre factores).
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de la matriz de contabilidad social utilizada y, ademaés,
mucha cautela en la interpretacion de los resultados.

v. El grado de agregacion del MEGC suele ser clave. Un
modelo muy agregado puede resultar poco realista para
el analisis de politicas que afectan a ciertos sectores
en particular. En sentido inverso, un modelo mas
desagregado y realista se enfrenta a los problemas de
la mayor complejidad para estimar los pardmetros vy
de la mayor dificultad en su interpretacion. EI modelo
constituye una gran “caja negra” que arroja un resultado
ante determinado input (un cambio de politica), pero
se desconoce la forma concreta en la cual opera dicha
economia de laboratorio para generar esa consecuencia.

vi. Finalmente, son modelos estaticos y de corto plazo que
describen la reacci6n de la economia como una estatica
comparativa, desplazandose de un punto de supuesto
equilibriohaciaotro, sincontemplarladindmicaintermedia
en el ajuste de las variables. Como se sefial6 en el punto
anterior, el modelo es una “caja negra”, con resultados
de dificil interpretacion y usualmente muy sensibles a los
parametros utilizados. La extension dindmica de estos
modelos suele consistir en meros iteraciones de un mismo
modelo estatico, el cual se actualiza ajustando el nivel
de algunas variables (por ejemplo, el stock de capital a
partir de la asignacion de las inversiones).

En cuanto al grado de agregacion, NyP incorporan las 41
actividades de la CAl en el analisis, una amplitud mayor
que la usada por CyDB. También existen diferencias entre
los trabajos de AyVy CyDB, teniendo mayor desagregacion
del sector agroindustrial el primero de ellos. En particular,
AyV consideran a la ganaderia, |la produccion de carne, la
produccion de leche, y la industria lactea como sectores
separados. Mas adn, estos autores predicen que la leche
y los lacteos estarian entre las actividades con mayor
crecimiento de la mano de obra contratada ante una
eliminacion de DEX (cerca del 20% de incremento).

Siguiendo con el punto v., CyDB sefialan que su enfoque
es mas completo que el de NyP pues incorpora al tipo de
cambio como variable de andlisis, siendo su principal
determinante el balance comercial. Sin embargo, en una

T Los seis paises son: India, Perti, Corea del Sur, Egipto, México y Sri Lanka.
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economia como la argentina el tipo de cambio real se
determina conjuntamente por las politicas cambiaria y
monetaria, y los movimientos de capitales. Es entendible
que CyDB no incorporen las dimensiones financieras y
monetarias por las complicaciones que se generarian en el
MEGC. Pero es ésto lo que hace al enfoque de CyDB sobre el
tipo de cambio tan ad-hoc como el utilizado por NyP.

A diferencia de lo marcado en el punto vi. para los MEGC,
NyP contemplan la dindmica de ajuste de las variables e
incorporan efectos de largo plazo. Més alla de no incluir un
analisis particularizado del sector no-agroindustrial, las
diferencias en los resultados sobre pobreza e indigencia se
explican por el horizonte temporal y la forma de ajuste del
mercado de trabajo. El aumento de los salarios, junto a la
expansion del producto, més que compensaria el aumento
inicial de pobreza en el modelo de NyP. Los efectos del
MEGC de CyDB, en cambio, son de muy corto plazo.

Con relacion a los puntos i. a iii., debe resaltarse que la
mayor parte de los resultados hallados por CyDB son, en
valores absolutos, muy pequefios (ver Tablas 6y siguientes
de dicho trabajo). Aqui vale la pena preguntarse acerca de
la validacion estadistica de ellos y, particularmente, de su
sensibilidad ante diferentes especificaciones.

El punto de la sensibilidad de los modelos de equilibrio
general computado es uno muy importante y ampliamente
documentado en la literatura. Por ejemplo, De Janvry
y Sadoulet (1987), utilizando un MEGC para analizar
el impacto de politicas agropecuarias y de precios de
alimentos en seis paises subdesarrollados, demuestran
que los resultados varian significativamente ante cambios
en las reglas de cierre del modeloy en los valores de ciertas
elasticidades.” En particular, muestran que los efectos
sobre los ingresos reales de diversas politicas de precios
son criticamente dependientes de la manera en la cual se
determinan los salarios.

Uno de los experimentos analizados por De Janvryy Sadoulet
es el impacto de un incremento exdgeno de precios de
productos agropecuarios (por ejemplo, por aumento de
los precios internacionales). Los resultados dependen
de dos supuestos: el grado de elasticidad-precio de la
oferta agropecuaria; y la regla de cierre adoptada para el
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mercado de trabajo. La respuesta de la oferta agropecuaria
depende de la especificacion de las tecnologias (por
ejemplo, las elasticidades de sustitucién entre factores).
La modelacion del mercado de trabajo puede incluir
caracteristicas “estructuralistas”, permitiendo distintas
formas de determinacidn de los salarios. La forma elegida
genera importantes efectos distributivos en el modelo.

Cuando la oferta agropecuaria es inelastica los autores
encuentran que el aumento de precios agropecuarios
impactaria positivamente en las ganancias de los grandes
productores y en aquellos pequefios productores que son
oferentes netos. Sin embargo, el traslado del aumento de
precios al consumidor combinado con un modesto aumento
del producto interno bruto (debido a la inelasticidad de
la oferta), implican pérdidas en el ingreso real de los
trabajadores sin tierra, los pequefios productores que son
demandantes netos, y los trabajadores urbanos. Es decir,
se hallan efectos altamente regresivos.

Estos resultados son moderados e incluso tienden
a revertirse cuando los pequefios productores son
mayoritariamente vendedores netos y cuando los salarios
(rurales y urbanos) se incrementan acompafiando el
crecimiento del valor del producto marginal. Mas adn, si la
oferta agropecuaria es elastica, el incremento de precios
agropecuarios tiene efectos significativamente positivos
sobre el PIB, el que serd mayor cuanto mas amplia (en
términos de cantidad de actividades) sea la expansién del
producto. Por ejemplo, un aumento del 10% en el precio
de productos agropecuarios podria tener un efecto de tan
s6l0 0,6% en el PIB de Per si la oferta agropecuaria fuese
inelastica. Silaoferta, encambio, fuese elastica, el impacto
en el PIB podria ser del 2%. En ambos casos, como existen
pequefios productores que son vendedores netos, existen
fuertes efectos redistributivos con pérdidas de ingreso
real para los pequefios productores y los trabajadores sin
tierra. En el caso del modelo aplicado a México, todos los
productores (pequefios y grandes) son oferentes netos. Con
oferta agropecuaria eldstica un incremento de 10% en los
precios generaria un aumento del PIB de 2,3%, con subas
de ingresos reales para todos los terratenientes y efectos
practicamente neutros sobre los trabajadores urbanos y
los rurales sin tierras.

Mas interesante adn, De Janvry y Sadoulet encuentran que
si se incrementa la inversion en el sector agropecuario en
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un contexto en el cual los salarios se ajustan a cambios
en el valor de su producto marginal, se produciria un
importante aumento de ingresos. En paises con un
sector industrial capaz de responder a incrementos en la
demanda generados por el aumento de la inversion en el
sector agropecuario, los derrames en toda la economia
incrementan el bienestar atin més.

Finalmente, para resaltar ain més el problema de la
sensibilidad de los MEGC es relevante citar el trabajo de
Di Gresia (2007), que elabora un MEGC para Argentina
con el objetivo de analizar un escenario de aumento de
todos los DEX en un 50% (incluyendo a todos los productos
exportables). Su enfoque no estd dirigido a los efectos
socioecondmicos (pobreza, indigencia, etc.), sino a
estimar el impacto fiscal sobre los gobiernos nacionales
y subnacionales. Al igual que el modelo de CyDB, est4
calibrado para la economia argentina del afio 2005 y su
regla de cierre del sector externo implica ahorro externo
fijo, con ajuste via el tipo de cambio (tampoco contempla
la interaccion con variables monetarias). Su diferencia
principal radica en las regla de cierre del sector publico:
se fijan las alicuotas impositivas, las transferencias (por
fuera de la coparticipacion) del gobierno nacional a los
gobiernos subnacionales, y la composicion de la canasta de
consumo del gobierno, dejando abierto el resultado fiscal
corriente. Por lo demés, adolece de los mismos problemas
que el modelo de equilibrio general computable de CyDB
(i.e., resultados deterministicos, de corto plazo, etc.). Con
estas especificaciones, un aumento de los DEX en un 50%
genera una reduccion del PIB de la economia en 0,4% y
un aumento del desempleo de 0,8 puntos porcentuales. A
nivel sectorial, se verifica una caida del valor agregado
en todos los sectores productores de bienes exportables,
incluso en aquellas industrias que utilizan productos
primarios agropecuarios como insumos de su produccion:
en la industria alimenticia el VA caeria 1,6%; en bebidas
1,5%; en carne 4,4%. Segln el argumento de CyDB, un
aumento de los DEX deberia beneficiar a estos sectores
por el abaratamiento de sus insumos. También debe
destacarse el impacto negativo sobre sectores productores
de bienes no comercializables, como la construccion (-1,8%),
comercio (-1,2%), servicios publicos (-0,4%), servicios
financieros (-0,4%), y servicios en general (-1,7%), que
en su conjunto son altamente demandantes de mano de
obra.
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Cuadro 3. Produccion, Reservas y Exportacion
de Petrdleo y Gas en Argentina

Petréleo
(millones de m3)
Reservas Produccion Exportacion
1990 250 1990 28 1990 1
1999 488 1998 49,1 1997 19,3
2007 415 2008 36,6 2008 2,7
Gas
(miles de millones de m3)
Reservas Produccion Exportacion
1990 579 1990 23 1990 0,7
2000 771 2004 52,4 2004 73
2007 441 2008 50,4 2008 1,5

Fuente: Guadagni (2009)

111.3 Contrastacion Empirica

De la comparacién de resultados y del anélisis de las
diferencias metodoldgicas entre los trabajos previos surge
de vital importancia el estudio detallado de tres elementos:
la forma en la cual la produccion agropecuaria responde a
los incentivos de precios; la forma en la cual los salarios de
los trabajadores se ajustan ante aumentos en los precios
de los productos exportables; y la validez de algunos
supuestos vinculados a las reglas de cierre macro, el tipo
de cambio y su relacién con la industria. La respuesta de
la produccidn se relaciona, a su vez, con la posibilidad de
expansion de la frontera productiva (i.e., area sembrada,
muchas veces considerada fija) y la utilizacién de insumos
(factores variables) que permitan la explotacion mas
intensiva de las tierras. Estos elementos tienen que ser
investigados, sea mediante la revision de estudios previos
especificos, 0 mediante el analisis de informacién (como
series de datos y otra evidencia empirica) que arroje luz
sobre las problematicas analizadas.

En el trabajo de CyDB se defienden los DEX como una
forma de generar impactos positivos sobre los sectores
no-agroindustriales. Si el agro vende un bien que se usa
como insumo de otras actividades, entonces se argumenta
que los DEX son un instrumento adecuado para controlar
el precio y permitir la expansion de esas actividades. Aqui
resulta conveniente recordar que los impuestos que recaen
sobre la produccion afectan negativamente los incentivos
de los productores no solamente en el sector agropecuario,
sino en cualquier otra actividad. CyDB mencionan un caso

8 La traduccion es propia.

que ilustra la debilidad del argumento por centrarse en el
corto plazo. Es el caso de la produccidn de petréleoy gas.

CyDB sostienen que los DEX sobre petréleo son beneficiosos
para el desarrollo de la agroindustria y de otros sectores
pues le abaratan los insumos, y que la eliminacion de
dichos impuestos tendria fuerte impacto negativo sobre
toda la economia. Especificamente remarcan: “el petréleo
en particular, una vez procesado y refinado, es un insumo
para la mayor parte de las actividades, las cuales serian
afectadas negativamente por los mayores precios [en
caso de eliminarse los DEX al petrdleo].”® Sin embargo,
debe resaltarse que como consecuencia de dichos DEX
la produccion de petrdleo y gas en la Argentina ha caido
notablemente en los Gltimos afios (Guadagni, 2009). Més
atn, el analisis microeconémico ensefia que producida la
escasez, el precio que raciona a corto plazo es mayor que el
de equilibrio a largo plazo. La caida de la oferta de petréleo
y gas puede verse en el siguiente cuadro.

Al respecto, Guadagni resalta que “el principal problema
que enfrenta hoy nuestro sector energético es la merma
sistematica del nivel de reservas, hecho que ocurre a un ritmo
mas acelerado en el gas que en el petréleo, configurando
asi un cuadro preocupante para el futuro” pues se corre el
riesgo de perder el autoabastecimiento.

Los incentivos generados por la politica del gobierno en
materia energética han sido muy claros: mientras el precio
internacional del barril de petréleo se multiplicé por cinco
entre 1994 y 2008, la cantidad de pozos exploratorios cayé



POLITICA AGROINDUSTRIAL - FUNDAMENTOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIDO Y SUSTENTABLE DE LA AGROINDUSTRIA N

Cuadro 4. Elasticidades de Oferta Sector Agropecuario Argentino

Estudio Trigo Maiz Soja Girasol Carne Bovina Leche Nota
Fulginit y Perrin (1990) (#) 1,42 1,48 0,66 1,10 1,17 Serie 1940-1980
Lema y Brescia (2001) (*) 0,77 1,26 0,63 0,51 - Serie 1960-2000
Lema y Brescia (2007) (*) 0,43 1,31 0,58 - Serie 1961-2004
Lanteri (2008) (*) 2,37 - Serie 1974-2006
Castignani et al. (2004) 1,025 Datos a nivel de empresa

Nota: (*) Son elasticidades de drea sembrada respecto de precios; (#) Estiman un sistema

tres veces y media en el mismo periodo. Como se expreso
antes, el argumento usado por CyDB para justificar las
retenciones sobre |as exportaciones del agro es el mismo que
el usado para justificar la politica energética; la respuesta
de la realidad sera la misma que en el caso del petréleo y
gas. Algunos indicios de estos efectos en la CAl se plantean
a continuacidn.

l11.3.1 Impacto en el Producto
Un tema en el que ha cambiado la vision historica del

sector agropecuario es el relativo a la elasticidad de
la oferta agroindustrial. En general se suponia -con la

evidencia disponible desde los afios '30- que la oferta era
totalmente ineldstica o con una elasticidad precio muy
baja. Con este supuesto, la disminucion del precio recibido
por los productores debido a los DEX u otras politicas con
efectos similares no tendria impacto sobre las cantidades
producidas ni sobre la demanda de trabajo y otros insumos
intermedios por parte del sector.

Como ha sido sefialado en NyP, sin embargo, parte del
estancamiento productivo evidenciado por el sector
agropecuario entre 1930 y 1980 se debit a la falta de
incentivos y la elevada regulacion que recaia sobre el sector.
Estudios como Reca (1974) y Fulginiti y Perrin (1990), entre

Grafico 1. Area Sembrada
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Y Los trabajos de Lema y Brescia y el de Lanteri estiman elasticidades de 4rea sembrada respecto de precios. Por consiguiente, tienden a ser
elasticidades mas bajas pues no incorporan los efectos sobre incentivos a explotar una misma tierra en forma més intensiva. El precio del producto
agropecuario no solamente influye sobre la cantidad de tierra explotada, sino también sobre el uso de insumos que permiten aumentar la produccion

por hectarea.
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otros, hanllevado a reconsideraresa supuesta inelasticidad,
demostrando una fuerte respuesta de largo plazo de la
oferta agropecuaria ante variaciones en la rentabilidad.
El Cuadro 4 muestra las elasticidades de oferta estimadas
para el sector por algunos estudios recientes.’

Mas aln, la respuesta de la oferta agroindustrial después
de los afios ‘80, y principalmente en los '90 a partir de
una fuerte desregulacion de los mercados, acentuaron la
vision de la agroindustria como uno de los sectores mas
dindmicos de la economia argentina. Esto puede verse en el
Grafico 1, que exhibe la evolucion del area sembrada. Como
sefialara Reca (2008), “el crecimiento de la agricultura
argentina cobrd renovados brios en los afios noventa como
resultado de la estabilidad de los precios internos y de la
apertura de la economia, que estimularon importantes
avances tecnoldgicos y de organizacion de la produccidn.
La alta calidad de los recursos humanos, la masiva
incorporacion de tecnologia (labranza cero, maquinaria
de ultima generacion, incorporacion de soja transgénica
y de fertilizantes quimicos, creciente uso de agroquimicos,
y utilizacion incipiente del riego complementario en
la regién pampeana), asi como el empleo de nuevas
formas de gestion han sustentado este profundo cambio
en la organizacion y en el crecimiento de la agricultura
argentina” (Reca, 2008, pg. 5). Contrariamente a lo que
sefialan CyDB, el gran salto en la produccion de granos
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ocurrié a mediados de la década del "90.

El gran salto en 4reas sembradas en las (ltimas tres
décadas deja de manifiesto que el supuesto de dotaciones
constantes cominmente utilizado en los modelos de
equilibrio general computado no es correcto para el sector
agropecuario argentino. Esto no sélo se manifiesta en la
respuesta de largo plazo del sector, sino también en las
respuestas de corto plazo. Por ejemplo, el importante
avance del 4rea sembrada hacia finales de la década del
"90 esta relacionado por los incentivos introducidos por las
nuevas tecnologias transgénicas, particularmente en la
soja. Por su parte, el aumento en los precios internacionales
de los commodities durante 2007 también repercutié en un
incremento significativo del &rea con corrimientos de la
frontera productiva en zonas marginales (principalmente
en el norte y en el noroeste argentinos). En contraposicion,
por la caida de los precios domésticos el 4rea sembrada ha
disminuido notoriamente en la campafia 2008/2009. No es
casualidad que el cultivo més afectados haya sido el trigo
(con caida del 21,3% del area sembrada), cuyo mercado
esta fuertemente intervenido por restricciones cuantitativas
a las exportaciones.

Aqui es necesario remarcar que el trabajo de CyDB ignora
completamente las REX a las cuales han estado sujetas

Grafico 2 a. Produccion de Maiz
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Grafico 2 b. Produccion de Trigo
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las exportaciones de trigo, maiz, carne y lacteos. Estas
REX alcanzaron magnitudes significativas y, en términos
porcentuales, llegaron a equivaler aimpuestos adicionales
del 15%.10 Estas distorsiones si fueron consideradas por
NyP.

Otro punto cuestionable en CyDB es la afirmacion de que
la produccion granaria, desde el afio 2003, ha tenido un
salto en volumen por arriba de su tendencia histérica.
Sefialan que esto se ha logrado a pesar de los derechos

%ogb\% S

© 8

\ "3 °> '\, ")
O O °3 °> O N N Q
N °(>\> W o0 o‘)% N @ Q WQ (\/%\

&P

de exportacion crecientes y de las distorsiones de precios
domésticos respecto de los internacionales.

Sin embargo, como puede observarse en los dos graficos
que siguen, la produccion agropecuaria produjo un gran
salto en los afios "90. Es muy claro para los cereales,
trigo y maiz, que aumentaron su produccién desde 1996
y luego mantuvieron los niveles oscilando entre 14 y 16
millones de tn (Graficos 2.a, .by .c).

Grafico 2 c. Produccion de Soja
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Grafico 3. Evolucion de |a produccion de leche entrada a fabrica
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Fuente: Lacteos - Direccidn de Industria Alimentaria.

La produccidn de soja también tuvo un cambio de tendencia
en la segunda mitad de la década pasada, pero con un
crecimiento a tasa mas veloz. La principal razén de este
cambio ha sido la incorporacion de semillas transgénicas,
y es la causa de que el agregado de la produccién de
granos y oleaginosas de la Figura 6 en CyDB se ubique
desde 1998 por encima de la tendencia cuadratica que los
autores dicen que rige para el agro argentino.

Ademads, el crecimiento observado desde 2002 ocurrid, en
los primeros afios, porque la devaluacién de la moneda fue
superior al aumento de los DEX y, luego en 2007, porque
el crecimiento de los precios internacionales de productos
agropecuarios mas que compenso el aumento del impuesto
y de la apreciacion real de la moneda doméstica.!!

En el largo plazo, sin embargo, las distorsiones generadas
porlos DEXyREX, afectan notoriamente los incentivos de los
productores agropecuarios. Los resultados de la campafia
2008/2009 son claros. Adn cuando las inclemencias
meteorolégicas (sequia) han sido responsables de
una parte significativa de la caida en la produccion, la

Lo ®
g & &
AN

disminucion del drea sembrada en cereales es mayormente
una la respuesta a los incentivos de precios. Nétese que la
produccién de soja, que mantuvo el area sembrada, cayo
casi 29%, mientras que la produccién de trigo y maiz cayo
cerca del 50%.

Otroejemplo muy claroes el de la produccion de leche. Entre
los afios 1991y 1999, el sector lacteo habia experimentado
un crecimiento histérico. La fuerte recesion ocurrida desde
1998 provocé una profunda crisis, de la cual estaba
recuperandose desde 2003. En 2006, la produccion de leche
estaba cerca de igualar el récord alcanzado en 1999, pero
desde entonces la intervencidon en los mercados produjo un
quiebre en la tendencia con caidas de produccidn en 2007
(0ltimo dato disponible).

Aqui es oportuno mencionar que desde el afio 2005 el
sector lechero ha estado sujeto a fuertes intervenciones en
sus mercados. En dicho afio, los derechos de exportacién
se habian incrementado del 5% al 15% para la leche en
polvo, y del 5% al 10% para los quesos. En agosto del afio
siguiente, los derechos de exportacion de la leche en polvo

11" Debe resaltarse que los impuestos a las exportaciones histéricamente se han implementado luego de grandes devaluaciones para capturar la
ganancia extraordinaria que se generaba ante una oferta rigida en el corto plazo y, al mismo tiempo, disminuir el impacto sobre los precios
domésticos enfrentados por los consumidores. Sin embargo, en el mediano/largo plazo dichos impuestos siempre han tendido a disminuir a
medida que se apreciaba la moneda doméstica o caian los precios internacionales (Sturzenegger, 2006; Lema, 2008). La experiencia actual marca
una tendencia contraria: con apreciacion de la moneda y caida de los precios internacionales, los DEX+REX se mantienen elevados.
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disminuyeron al 10%. Sin embargo, ante el crecimiento de
los precios internacionales, en febrero de 2007 comenzaron
a implementarse los “precios de corte” que funcionaron
como precios maximos de exportacion y, en la practica,
equivalian a derechos de exportacion mdviles. Inicialmente,
el precio de corte se establecio en US$ 2100/tn, y con valores

de exportacion (FOB) promedio'? superiores a US$ 4000/tn,
la retencion implicita estuvo cercana al 50%. El precio de
corte fue luego aumentado a US$ 2770 en enero de 2008. En
abril de ese afio, el valor promedio de las exportaciones de
leche en polvo declaradas alcanzo los US$ 4426/tn, siendo
la retencion implicita superior al 37%. En septiembre, el

Grafico 4. Faena y Produccion Ganadera
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Grafico 5. Indicadores de Faena
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12 Fuente: Centro de la Industria Lechera.
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precio de corte fue nuevamente incrementado pasando a
US$ 3116/tn. Con un valor FOB promedio de US$ 4048/
tn, la retencién implicita disminuyé al 23%. A su vez, la
Oncca ha regulado fuertemente las cantidades exportadas
mediante los Certificados de Registros de Exportaciones
Lacteas. Estas REX (asi como las de otros productos
como el trigo y la carne vacuna) han sido ignoradas
completamente por CyDB.

En este marco general, no sorprende la caida de la
produccion observada en 2007. Dicha disminucién se
ha producido como una contrapartida de la caida de las
exportaciones. En particular, los volimenes exportados
de leche en polvo en 2007 y 2008 han sido la mitad los
registrados en 2006.

En la produccion ganadera puede apreciarse un
comportamiento similar. El siguiente gréafico muestra
que la faena de ganado (en millones de cabezas) y la
produccion (en miles de tn) ha aumentado en los Gltimos
afios, alcanzando en 2007 el maximo de la serie.

Una interpretacion ligera del grafico podria llevar a pensar
que la situacién ganadera en Argentina mejor6 a partir
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de la aplicacion de DEX y REX. Claramente, la ganaderia
tuvo un crecimiento importante luego de 2002 a pesar
de los DEX, empujado por un aumento de la demanda
internacional. Como muestran los indicadores del Grafico
5, este crecimiento estuvo fuertemente marcado por el
crecimientodelasexportaciones.En2005, lasexportaciones
representaban el 25% de la produccion con una tendencia
decreciente en la faena de hembras y creciente en la de
novillos. Esto se revierte a partir de 2006, afio en el que
comienzan a aplicarse las REX.

Como es observado por Iriarte (2009)*, el aumento reciente
de la faena y la producci6n se origina en una mayor tasa
de extraccion (mayor porcentaje de liquidacion del stock
ganadero). En 2008, la faena de hembras alcanza el
48,7%, méximo registrado en la serie disponible desde
1990. Ademas, existe una tendencia decreciente en la
participacion de novillos, locual es consistente con la menor
participacién de la produccion con destino al mercado
externo. Por lo tanto, se plantea un escenario similar al
marcado por Guadagni para el petréleoy el gas: las fuertes
regulaciones sobre el sector no sélo dafian la produccidn
actual, sino que comprometen seriamente la oferta futura.
A estas combinaciones de politicas desfavorables se ha

Grafico 6. Consumo Aparente de Fertilizantes
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13 Iriarte, I. “Casi tres millones menos de terneros por la sequia”. Publicado en La Voz del Interior.
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Grafico 7. Produccion de Fertilizantes
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sumado la reciente sequia, disminuyendo el stock ganadero
de equilibrio, y creando en el mediano plazo presiones
ascendentes sobre los precios al consumidor.

111.3.2 Repercusiones en la Cadena
Agroindustrial

La evidencia reciente en Argentina muestra que los
efectos negativos de los DEX y las REX sobre los sectores
exportadores tienden a trasladarse en la cadena
productiva. Particularmente afectadas son aquellas
actividades sobre las cuales el sector agropecuario es
demandante de insumos. Por ejemplo, la disminucién
en los precios recibidos por los productores agricolas se
traduce en la implementacién de practicas productivas
menos intensivas. Esto puede apreciarse en el consumo
aparente de fertilizantes.

El grafico 6 muestra que el consumo de fertilizantes en
2008 habria caido por debajo de los niveles registrados en
2004. Aqui se han combinado los efectos desfavorables de
las politicas de DEX y REX, y la fuerte sequia ocurrida en la
segunda mitad de 2008. Como consecuencia, ha caido tanto
la importaci6n de fertilizantes como su produccion nacional.

Es interesante marcar que, contrariamente a lo que
plantean CyDB, la politica energética del gobierno no ha
contribuido a bajar el precio doméstico de los fertilizantes

200

2003

2004 2005 2006 2007 2008

y otros agroquimicos. En primer lugar, los agroquimicos
son insumos mayoritariamente importados con lo cual los
derechos de importacién sobre el petréleo no disminuyen
el precio doméstico de productos como fertilizantes y
pesticidas. En segundo lugar, la produccién local de
fertilizantes cay6 en 2007, antes de que caiga el consumo
del sector agricola, como consecuencia de |as restricciones
energéticas que enfrentdé la economia Argentina y que,
como fuera sefialado por Guadagni, han sido producidas
por la politica gubernamental. Esto puede verse en el
Grafico 7, que muestra un indice de produccion industrial
de fertilizantes en la provincia de Buenos Aires. La fuerte
caida del indice en el afio 2007 esta vinculada con los
cortes al suministro de gas que experimentaron algunas
empresas importantes del sector.

Similar caida de la demanda derivada por maquinarias
agricolas comienza a verse desde fines del afio 2007. Los
Graficos 8.a hasta 8.d muestran la evolucion de |as ventas
trimestrales de cosechadoras, tractores, sembradoras y
otros implementos agropecuarios desde 2004. De acuerdo a
los informes sobre maquinarias agricolas publicados por el
Indec, deltotal de cosechadorasytractores comercializados,
alrededor del 20% son de produccién nacional. Respecto
de la categoria de Otros Implementos, entre el 65% y el
75% de las ventas facturadas son de produccién nacional,
mientras que en el caso de sembradoras, casi el 100% de
las comercializadas son nacionales.



En los casos de cosechadoras y sembradoras, en 2004 se
alcanzaron los mayores niveles de ventas trimestrales (en
nimero de unidades vendidas). En tractores, los maximos
de la serie ocurrieron hacia finales de 2007 y en el tercer
trimestre de 2008. Observando los porcentajes de variacion
interanual de las ventas, el patron comun es la caida en
la tasa de crecimiento desde finales de 2007 y comienzos
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de 2008. Mas adn, los niveles de ventas también han
caido, siendo el mé&s notorio el rubro sembradoras, con
cinco trimestres de caidas interanuales. La mayor presién
tributaria por aumento de los DEX en noviembre de 2007
y el conflicto desatado a partir de la Resolucion 125 del
Ministerio de Economia sobre DEX mdviles en marzo de
2008 parecen haber sido cruciales.

Grafico 8 a. Ventas de Cosechadoras desde aiio 2004 - Por trimestre
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Grafico 8 b. Venta de Tractores desde afio 2004 - Por trimestre
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Grafico 8 c. Venta de Sembradoras desde aiio 2004 - Por trimestre
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Grafico 8 d. Venta de otros implementos desde afio 2004 - Por trimestre
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Las variaciones en las ventas de maquinarias estan muy
relacionadas con los precios recibidos por los productores
agricolas. Debe notarse que en el afio 2004 los precios
agricolas, en términos reales, tuvieron una tendencia
decreciente, mientras que entre los afios 2005 y 2006
estuvieronrelativamente estables.En 2007, empujados por
la demanda externa, los precios agropecuarios empezaron
a exhibir una tendencia creciente, la que fue acompafiada
por el crecimiento de las ventas de maquinarias (Graficos
9.a, .b y .c). En el Gltimo trimestre de 2007 el Gobierno
implementé un importante aumento en los DEX de los
productos agricolas y, sumado al conflicto por los DEX
méviles en marzo de 2008, impactaron negativamente
sobre la demanda derivada por maquinarias de
productores agropecuarios.

111.3.3 Impactos en el Empleo y los Salarios
Otro de los puntos de discusion con los resultados de CyDB

es que al aumentar el precio de los alimentos se produce
inevitablemente un deterioro del salario real debido a que
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los salarios nominales permanecen constantes. En primer
lugar, estos autores asumen como regla de cierre que el
mercado de trabajo ajusta por cantidad en la medida que
la tasa de desempleo sea superior al 2,5%, una tasa de
desempleosumamenteambiciosaqueentreloseconomistas
podria serconsiderada menorala ‘friccional’ 0 ‘tasa natural
de desempleo’. La implicancia de este supuesto es que, al
aumentar el producto agroindustrial por eliminacién de los
DEX, no se generaran aumentos significativos de salarios.
En segundo lugar, las diferencias sobre la creacion de
empleo tienen que ver con las diferencias en la expansion
del producto ya mencionadas.

Investigaciones recientes han sugerido que parte del
incremento de los precios al productor puede trasladarse
a los salarios -la magnitud depende de la elasticidad
salarios-precios. (Cuadro 5).

Segiin los datos del cuadro anterior, en septiembre de
2002 el precio de la soja era un 64% superior respecto del
promedio de los afios 2000 y 2001. Los precios del trigo

Grafico 9 a. Tasas de Variacion Interanual de Venta de Cosechadoras y Precios Agricolas

(FAS en moneda constante)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Indec y SAGPyA.

1 Estimaciones lineales simples muestran una relacion positiva y estadisticamente significativa entre precios al productor y compra de maquinarias.
Por ejemplo, a partir de modelos de regresién con las variables en primeras diferencias, la elasticidad de la demanda derivada por maquinarias
(tractores y cosechadoras) respecto del precio del trigo se sittia entre 1,4y 1,9.
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Grafico 9 b. Tasas de Variacion Interanual de Venta de Tractores y Precios Agricolas

(FAS en moneda constante)

100%
L 170%

s 80%
2 60% 120% £
S 0% g
s 0% £
£ 0% 8
S F20%
2 0% A S
= 5
o L -30%

-20%

-40% -80%

I % Var. interanual ventas = = = = Ptrigo P Soja

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Indec y SAGPyA.

Grafico 9 c. Tasas de Variacion Interanual de Venta de Sembradoras y Precios Agricolas
(FAS en moneda constante)
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Cuadro 5. Salarios y Precios al Productor Agrario
(Pesos constantes de enero 2000)

Precios al Productor
Salario Pedn
Soja Maiz Trigo
Mes Var. % Var. % Var. % Var. %
$/mes respecto prom. $/tn respecto prom. $/1tn respecto prom. $/tn respecto prom.
*) 2000-2001 2000-2001 2000-2001 2000-2001

mar - 00 286,5 1743 82,4 100,3
sep - 00 288,3 174,8 72,0 109,2
mar - 01 289,4 1544 78,3 114,8
sep - 01 291,6 178,9 87,0 116,5
mar - 02 268,1 -1% 254,2 49% 132,2 65% 1814 65%
sep - 02 2844 -2% 279,7 64% 143,2 79% 256,7 133%
mar - 03 310,7 8% 221,6 33% 101,3 21% 169,6 54%
sep - 03 392,5 36% 2472 45% 1119 40% 175,6 59%
mar - 04 384,1 33% 313,7 84% 109,9 38% 164,8 50%
sep - 04 370,6 28% 216,5 21% 97,5 22% 128,5 17%
mar - 05 3519 22% 213 25% 79,9 -0,1% 133,7 21%
sep - 05 385,0 33% 203,7 19% 86,7 8% 1153 5%
mar - 06 362,8 26% 196,5 15% 92,5 16% 121,2 10%
sep - 06 431,6 49% 192,9 13% 100,6 26% 128,4 17%
mar - 07 419,7 46% 215,6 26% 135,2 69% 1334 21%
sep - 07 407,2 59% 2474 45% 126,2 58% 1843 67%
mar - 08 4414 81% 339,6 99% 155,3 94% 189,1 12%
sep - 08 525,9 128% 250,2 47% 122,3 53% 162,7 48%

Fuente: elaboracion propia con datos de salarios rurales de AACREA y precios de SAGPyA
Nota: (*) Hasta 2006 inclusive deflacionado por IPC-GBA; desde 2007 ajusta por variacién mensual del IPC-San Luis

Para los precios de productos agropecuarios se tomaron cotizaciones de Rosario (soja y maiz) y Bahia Blanca (trigo) y se deflacionaron con el
Indice de Precios Internos Mayorista - Indec.

Grafico 10. Dinamica de salarios rurales y precios al productor

(Promedio 2000-2001=100 - promedios mdviles de los iiltimos dos periodos)
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Grafico 11. Evolucion de la Remuneracion Nominal al trabajo por Sector
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Indec.

y el maiz aumentaron un 133% y 79%, respectivamente,
con relacion de los promedios de los dos afios anteriores.
A partir de 2003, los precios de los productos agricolas
comenzaron a caer en términos reales, mientras que los
salarios rurales empezaron a subir. En septiembre de 2003
el salario real de un pedn era un 36% mayor al promedio de
2000y 2001, mientras que los precios agricolas rondaban
entre un 40% y un 59% por encima de los promedios
2000-2001. Es decir, luego de casi dos afios, considerando
un incremento promedio del 46% para los productos, los
salarios ajustaron un 78% de ese crecimiento.

El Gréfico 10 contribuye a interpretar mejor esta dindmica de
precios y salarios rurales. Las series presentadas son indices
base 2000-2001 = 100, y estan construidas de acuerdo a
promedios moviles de los dltimos dos periodos de manera de
eliminar variaciones transitorias. Como puede apreciarse,
luego del impacto de la devaluacion de comienzos de 2002,
las series de salarios y precios convergieron entre septiembre
de 2004 y marzo de 2005. En otras palabras, luego de casi
de tres afios, los precios recibidos por los productores y los
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salarios rurales (en términos reales) alcanzaron porcentajes
de incrementos similares (entre 25% y 30%) respecto del
promedio 2000-2001.

El' mismo grafico muestra el crecimiento del precio
al productor en el afio 2007 como consecuencia del
aumento en los precios internacionales. En este caso, la
convergencia se alcanzé en tan sélo un afio (septiembre
de 2008), posiblemente como consecuencia de una menor
tasa de desempleo en la economia, que repercutid en un
aumento salarial mas veloz.

Dos puntos adicionales valen la pena resaltar. El primero es
que los aumentos en las remuneraciones al factor trabajo
en el sector agropecuario se han observado tanto para
trabajadores registrados como para aquellos del mercado
informal. Como puede observarse en el Gréafico 11, las
remuneraciones nominales de trabajadores registrados y
no registrados en el sector agropecuario aumentaron en
proporciones similares en el periodo 2001 a 2007 (185% y
187%, respectivamente).
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Grafico 12. Evolucion de la Remuneracion al Trabajo por Sector - Afios 2001 a 2007
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Indec.

Elsegundopuntoesladinamicaobservadaenlaremuneracion
a trabajadores de sectores no vinculados a actividades
agropecuarias. Luego de los cambios de precios relativos
ocurridos a partir de la devaluacién de 2002, los salarios del
sector agropecuario fueron los primeros en crecer, seguidos
por los salarios del sector manufacturero. En los sectores
productores de hienes no transables es donde los salarios
evolucionaron mas lentamente. Es decir, el mercado ajustd
los salarios teniendo en cuenta las variaciones en el valor de
la productividad marginal del trabajo por sectores.

Finalmente, ademas de esta evidencia reciente en Argentina,
existen antecedentes de estudios que demuestran que los
salarios mejoran cuando suben los precios de los productos
exportables argentinos. Uno de ellos es el trabajo de Porto y
Sanguinetti (2005). El objetivo de ese trabajo es investigar
el rol potencial de la liberalizacion mundial del precio de los
bienes agroindustriales.

La metodologia utilizada parte de considerar un cambio
exdgeno en los precios internacionales de los bienes
agroindustriales y calcular el impacto sobre los precios
internos, el costo de la canasta de consumo de los pobres
y la linea de pobreza con ingresos individuales constantes.
El segundo paso es estimar como se modifican los ingresos
familiares ante cambios en los precios externos de los bienes

considerados. El tercero es recalcular la pobreza teniendo
en cuenta tanto la variacion en el costo de la canasta de
alimentos como en los ingresos individuales.

El impacto sobre los ingresos individuales de los
trabajadores lo calculan en base a sus estimaciones de las
elasticidades salarios-precios. Los datos de empleo, salarios,
caracteristicas individuales y educacion los obtienen de la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del INDEC. Como la
EPH no contiene informacién de precios, los obtienen a partir
de los valores de exportacion de los bienes que resultan de las
estadisticas de comercio exterior del INDEC. Los trabajadores
se clasifican en tres grupos segin su calificacion: con
educacion primaria; con educacion secundaria completa
y con educacion universitaria. Las elasticidades salarios-
precio se reproducen en el cuadro siguiente. Un resultado
importante es que las elasticidades estimadas no son muy
diferentes entre regiones y entre individuos con distintos
niveles de educacion (alrededor de 0,7).

Estos resultados implican que la liberalizacion del comercio
de los bienes agroindustriales disminuye la pobreza en
todas las regiones. Esto se debe a que la elasticidad
salarios-precios (que determina el impacto sobre los
ingresos individuales) es mayor que la elasticidad del
gasto total con respecto a precios (manteniendo el resto
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Cuadro 6. Elasticidades Salarios-Precio Agro-Industria

Gran Bs.As. Pampa Nordeste Nyog)ueysge Patagonia
Precio de
Exportaciones
Agropecuarias
No Calificado 0,71 0,71 0,85 0,69 0,69
(0,13) (0,10 (0,11) (0,14) (0,15)
Semi - Calificado 0,57 0,73 0,81 0,74 0,60
(0,12) (0,10) (0,15) (0,18) (0,19)
Calificado 0,82 0,84 0,58 0,74 0,41
(0,23) (0,16) (0,19) (0,21) (0,28)

Nota: Los coeficientes estan en negrita y los estadisticos t entre paréntesis. La regresion es salarios (en logs) contra precios de

exportaciones agropecuarias (en logs).

de los precios y las cantidades consumidas constantes).
Esta elasticidad determina el impacto de los precios sobre
el costo de la canasta de consumo de los pobres.

Eltrabajoestima adicionalmente el impacto sobre el empleo
y desempleo. El resultado es que un 10% de aumento en
el precio de los exportables agroindustriales disminuye la
tasa de desempleo en alrededor del 10%.

Notese que el trabajo de NyP se basd en la elasticidad
salarios-precios estimada por Porto y Sanquinetti para
calcular cémo la eliminacion de los DEX y REX impactaria
en los ingresos de los trabajadores. Por el contrario,
en el trabajo de CyDB, el efecto sobre los salarios estéa
determinado por la regla de comportamiento asumida
para el mercado de trabajo.

Finalmente, en un estudio reciente Sanchez, Alzua vy
Butler (2008) analizan el impacto que tienen las barreras
técnicas al comercio sobre las exportaciones y el mercado
de trabajo argentinos. El estudio fue realizado con
informacion a nivel de firmas del sector manufacturero.
Los resultados hallados son consistentes con la evidencia
presentada: las restricciones al comercio asociadas con
requerimientos de estandares productivos y regulaciones
técnicas disminuyen los salarios promedio de las firmas
exportadoras. Adn sin ser un estudio especifico del sector
agroindustrial, se sostiene la idea de que el aumento de
las exportaciones se vincula con mejores salarios.
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111.3.4 Ajuste del Tipo de Cambio Real y
Enfermedad Holandesa

Un tema importante de discusion en CyDB es el efecto que
tendria la eliminacion de los DEX sobre el tipo de cambio.
El aumento de la oferta de divisas por el crecimiento de las
exportaciones disminuiria el tipo de cambio y ocasionaria
una suerte de “enfermedad holandesa” sobre la industria
que compite con productos importados, con caidas del
PIB del 2,1% para el sector no-agroindustrial. Los autores
critican el trabajo de NyP por no abordar el problema de
la potencial apreciacidn del tipo de cambio. Sin embargo,
como se demuestra a continuacion, la forma en la cual
CyDB introducen el tipo de cambio en el modelo es ad-hoc,
siendo que para un tratamiento completo deberian incluir
el funcionamiento de los mercados cambiario y monetario.

La enfermedad holandesa es el nombre que se le asigna
al efecto potencialmente negativo que podria tener el gran
auge de un bien de exportacion sobre el resto de la economia.
El término se origina a partir del descubrimiento de una
importante reserva de gas natural en Holanda en 1959.
El fuerte crecimiento de las exportaciones de este recurso
natural provocaron la entrada de grandes cantidades de
divisas, que apreciaron la moneda local, y disminuyeron la
competitividad del resto de los productos comercializables.
A partir de un proceso de des-industrializacion, en un
lapso aproximado de 15 afios el empleo en el sector de
manufacturas holandés cayé 15%, multiplicandose por
cinco la tasa de desempleo de la economia.



Notese que, inicialmente, el término “enfermedad
holandesa” hacia referencia al problema originado a
partir del boom de una actividad extractiva (gas, petréleo,
mineria). Siendo una actividad basada en recursos no
renovables, los beneficios del boom para la economia serian
transitorios, pero podrian generar perjuicios permanentes
con la destruccion de sectores menos competitivos.

A partir del trabajo publicado por Corden y Neary (1982), se
extendio el nombre de enfermedad holandesa al caso en el
cual hay un sector moderno y en auge (no necesariamente
extractivo) y otro tradicional y no competitivo. En este caso,
el analisis se enfoco hacia los efectos ocasionados en el
mediano plazo sobre la reasignacion de recursos a partir
de un crecimiento asimétrico de dos industrias.

En el modelo simple del paper de Corden y Neary, el Gnico
factor movil entre sectores es el trabajo, y se muestra que
la des-industrializacion del sector menos competitivo
se manifiesta en caidas de la produccion y el empleo,
el empeoramiento del balance comercial del sector, y la
disminucion de la renta al factor especifico. También
se produce una apreciacién real, con un aumento del
precio relativo de los bienes no transables respecto de los
transables. Los autores mencionan que este dltimo efecto
ha sido usualmente criticado como la causa de la des-
industrializacion pero que, sin embargo, debe ser visto
como el sintoma que muestra la economia en su dindmica
de ajuste hacia el nuevo equilibrio posterior al boom." Por
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su parte, como ha sido sefialado por Krugman (1987), un
punto importante es si el shock de “buena suerte” ha sido
transitorio o permanente. Cuando es transitorio, el anélisis
puede asemejarse al caso de la explotacion de un recurso
natural no renovable.

Volviendo a los resultados de CyDB, es conveniente hacer
algunas salvedades. En primer lugar, la apreciacion del
tipo de cambio ante una eliminacion de DEX es estimada
en 3,47%, lo cual no parece ser de una magnitud
significativa como para producir una enfermedad
holandesa. Para marcar este punto, alcanza sélo con
notar que en el afio 2006, tomando el IPIM como deflactor,
el tipo de cambio real se aprecid un 6,7%, es decir casi
el doble del porcentual que, segin estos autores, seria
capaz de producir la destruccion de la industria nacional.
Adicionalmente, no luce del todo importante una caida del
2,1% del PIB no agro-industrial, sobre todo teniendo en
cuenta que es un efecto de corto plazo y que no incluye los
eventuales derrames que generaria el sector agroindustrial
en el largo plazo. Adicionalmente, CyDB no muestran los
efectos sobre el sector de no transables (servicios), y es
en este sector donde se incrementan los precios relativos
como consecuencia de la apreciacion del tipo de cambio en
el contexto de un modelo de enfermedad holandesa.

En segundo lugar, la estructura productiva argentina de
los dltimos 20 afios es muy distinta a la de mediados del
siglo XX. En los afios '50, las demanda de importaciones

Cuadro 7. Demanda de Productos Importados por Grandes Sectores

de la Matriz Insumo-Producto

Porcentajes sobre el Total de Importaciones

Afio Matriz Demanda intermedia Demanda final

Ins.- Prod Agrop.+ Agroind. Resto Subtotal Inv. Bruta Fija Resto Subtotal
1950 1,3% 14,7% 16,0% 19,6% 64,4% 84,0%
1953 0,9% 13,0% 13,9% 27,2% 58,9% 86,1%
1963 1,4% 21,8% 23,1% 25,6% 51,3% 76,9%
1973 2,4% 27,8% 30,2% 13,7% 56,0% 69,8%
1997 5,0% 50,1% 55,1% 23,4% 21,5% 44,9%

Fuente: elaboracion propia sobre datos de las matrices Insumo-Producto publicadas por Ing. R. Frank.

15 Es necesario aclarar que Corden y Neary desarrollan este modelo para formalizar los procesos de industrializacién experimentados por paises

como Irlanda, Japén y Suiza.
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Grafico 13. Uso Econdmico de las Importaciones

En % - Aos 1991 a 2007
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Fuente: elaboracion propia sobre datos de Indec.

para usos intermedios mas aquellas que constituian
inversion bruta fija oscilaba entre el 35% y el 40% de las
importaciones totales. Mas del 60% de las importaciones
eran bienes de consumo. Desde los afios '90, por el
contrario, las importaciones para inversion bruta fijay para
ser usada como demanda intermedia han representado,
con algunas oscilaciones leves, el 80% del total de
importaciones (Cuadro 7 y Grafico 13). Es decir, el impacto
de una apreciacion de la moneda no tendria un impacto
directo negativo sobre la competitividad de ciertos sectores
productivos, que verian abaratados sus insumos.

Entercerlugar,elcomportamientorecientedelamacroeconomia
ha generado una serie de desequilibrios que no son tenidos
en cuenta por el MEGC de CyDB. La regla de cierre del sector
externo (superavit comercial constante) implica una situacion
en la cual la oferta de divisas es mayor a su demanda, por lo
cual el tipo de cambio real tiende a apreciarse, sea a través
de una reduccién del tipo de cambio nominal (en el caso de
no haber intervencién del Banco Central) o por aumento de
los precios internos (si el Banco Central aumenta la oferta
monetaria para comprar las divisas excedentes).

16 Fyente: Nadin Argafiaraz, Instituto Argentino de Analisis Fiscal.
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Bajo esta dltima situacion, la expansion de la oferta
monetaria expande la demanda agregada. Sin una
politica de gasto pablico compensatoria y con la economia
funcionando al limite de la capacidad instalada, la
expansion en la demanda agregada tiende a generar
aumentos de precios.

El Cuadro 8 exhibe la evolucién reciente de los agregados
monetarios en Argentina. La cantidad de billetes y monedas
en poder del publico mas los depdsitos en cuenta corriente y
cajas de ahorro (M2), aumentaron 75% entre 2006 y 2008.

En cuanto al comportamiento fiscal, el resultado primario
del gobierno nacional pasé de 3,9% del PIB en 2004 a 3,1%
en 2008. El resultado fiscal (luego del pago de intereses)
pasé del 2,6% al 1,4% en el mismo periodo. Considerando
el ahorro fiscal consolidado entre Nacion y Provincias esto es
mas marcado: el resultado primario pasé de 5,2% en 2004
a 2,8% en 2008, mientras que el resultado fiscal lo hizo de
3,5% a0,8%.1
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Cuadro 8. Agregado Monetarios en Argentina

Periodo 2002 - 2008
(millones de $)

Ao M1 M2 M3 Crecimiento Anual (%)

2002 24.907 35.507 63.827 39,84 46,70 85,99
2003 26.276 29.068 67.894 5,50 -18,13 6,37
2004 54.575 73.982 113.267 107,70 154,51 66,83
2005 67.509 91.626 139.231 23,70 23,85 22,92
2006 84.503 112.867 170.413 25,17 23,18 22,40
2007 125.166 161.176 172.739 48,12 42,80 1,36
2008 153.048 197.848 209.878 22,28 22,75 21,50

Var.% 2008/2006 81% 75% 23%

Fuente: elaboracion propia sobre datos de BCRA.

Cuadro 9. Resultado Primario y Resultado Fiscal del Gobierno Nacional

y Consolidado Nacion + Provincias

En % del PIB

Resultado Resultado Resultado Resultado

Aiio Primario Fiscal Primario Consolidado | Fiscal Consolidado
Gob. Nac. Gob. Nac. Gob. Nac. Gob. Nac.

2004 39 2,6 5,2 3,5

2005 3,7 1,8 44 2,1

2006 3,5 18 4 19

2007 3.2 11 3,5 11

2008 3,1 14 2,8 0,8

Grafico 14. Resultados Primario y Fiscal del Sector Piihlico Consolidado
(Nacion y Provincias) - %PIB

2004 2005 2006 2007 2008

m Resultado Primario Consolidado Nac.+Prov. [ Resultado Fiscal Consolidado Nac.+Prov.
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La disminucion del resultado fiscal es explicada
principalmente porel fuerte aumento del gasto publico. Entre
2006 y 2008 el gasto primario del gobierno nacional crecid
94%. El rubro que mas se incrementd son las transferencias
corrientes al sector privado, que representaban un 4,2%
del PIB a fines de 2008.

En definitiva, el gobierno argentino no ha seguido una
politica de sostenimiento del superavit fiscal real constante,
como postulan CyDB para la regla de cierre macroeconémica.
Por su parte, la combinacion de politicas monetarias y
fiscales ha hecho que el tipo de cambio real disminuya como
consecuencia del aumento de los precios internos.

Como se muestra a continuacidn, los precios domésticos
de los alimentos han subido notablemente a pesar de la
creciente intervencion mediante DEX y REX, evidenciando
la existencia de un desequilibrio macroeconémico que no
esta directamente generado por el boom en el comercio de
commodities agropecuarios.

El siguiente cuadro es reproducido de Lema (2008). Entre
mayo de 2006 y julio de 2008, en respuesta a un aumento
del 103% del precio internacional del trigo, el gobierno
aumentd los DEX desde 20% a 28% e instrumenté REX
que equivalieron a un 14% de arancel adicional. Uno de
sus objetivos fue disminuir el aumento de los precios de
la canasta bésica que tuvieran al trigo como insumo. Sin
embargo, se puede advertirqueel preciode la harina detrigo
subi6 casi 95%, el de los fideos secos casi 108%, y el de la
pre-pizza 177%. Estos datos apuntalan las afirmaciones
anteriores respecto de los efectos de la combinacion de
politicas fiscales y monetarias expansivas.

111.3.5 Supuesto de pais grande

Finalmente, debe discutirse otro de los supuestos del modelo
de Cicowiezy Diaz Bonilla. Es el que se refiere a la Argentina
como un “pais no-pequefio”. Sostienen que la eliminacién
de los DEX empeoraria los términos de intercambio un
0,6%. Aunque aclaran que corriendo el modelo con el

Cuadro 10. Precio del Trigo y Componentes seleccionados del IPC

(mayo 2006-julio 2008)

Producto Pre%ouamayo Prezca?]gulio Var. %
Trigo (Precio FOB US$/ton) 163 331 103,07
Harina de trigo ($/Kg.) 0,97 1,89 94 85
Fideos secos ($/500g) 191 3,97 107,85
Facturas ($/docena) 3,89 8,28 112,85
Pre pizza ($/unidad) 1,29 3,58 177,52

Fuente: Lema (2008)

Cuadro 11. Participacion de las Exportaciones

Argentinas en el Comercio Mundial

Productos Seleccionados - Afio 2006

Producto

Participacion
enTn
comercializadas

Trigo

1,7%

Maiz

10,9%

Soja

11,6%

Aceite de Soja

50,2%

Harina de Soja

41,1%

Carne Vacuna

6,0%

Fuente: elaboracion propia sobre datos de FAQ
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supuesto de pais pequefio los resultados cualitativos
respecto de desempleo y pobreza son los mismos, los
resultados numéricos no son mostrados. Debe notarse que
con el supuesto de pais grande el aumento del desempleo
es estimado en 1,1 puntos porcentuales. Por lo tanto, si
los términos de intercambio no cambiasen el impacto sobre
el desempleo seria alin menor. Debe recordarse aqui que
estos son estimaciones de corto plazo.

Por otro lado, aunque sostienen que el supuesto de pais
grande no es importante para los hallazgos del trabajo,
realizan un analisis de impuesto dptimo y concluyen los
derechos de exportacion dptimo deberian ser un 80% mas
altos que los que regian en 2005 (pagina 32, nota 15 al pie
de pagina). Por ejemplo, los DEX sobre cereales deberian
ser 43,2%, y los de oleaginosas el 52,2% si el objetivo
fuese maximizar el PIB real. Si el objetivo fuese maximizar
el empleo, estas alicuotas deberian ser aiin mayores.

Para marcar lo erréneo de este analisis, el Cuadro 10 muestra
la participacidn de Argentina en los mercados internacionales
de los principales productos. Con excepcion de la soja y
sus derivados, el resto de los commodities agropecuarios
argentinos alcanza como méximo una participacion del
10% de lo comercializado internacionalmente.

Aquidebe reconocerse la afirmacion hecha por CyDB en nota
15 de pie de pagina 32, en cuanto a que estos resultados
deben tomarse con cautela debido a la incertidumbre
respecto de la forma de las curvas de demanda
internacionales asumidas en el MEGC de la economia
global. Esto no hace mas que confirmar la critica a los
modelos de equilibrio general computado como una caja
negra en la cual los hallazgos son de dificil interpretacidn,
con gran sensibilidad a los cambios en las especificaciones
y en los valores de los pardmetros, mas adn cuando el
estudio no es sobre pequefios cambios marginales sino
sobre la eliminacion de alicuotas impositivas (explicitas e
implicitas) que gravan la produccién con méas del 30%.

IV. Conclusiones

En este capitulo se hizo una revisién y analisis comparativo
detrabajosrecientes enfocados aestudiarel efecto potencial
para la economia argentina de una eliminacion de los
derechos de exportacion y de las restricciones cuantitativas
a las exportaciones. Los dos trabajos contrastados fueron el
de Nogués et al (2007) y el de Cicowiez et al (2008).

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

Se ha mostrado la divergencia de resultados entre los
dos estudios, resaltando que obedecen a diferencias
metodolégicas, cada una con sus puntos a favor y sus
puntos en contra. El enfoque de los MEGC tiene la ventaja
de considerar a la economia como un sistema cerrado e
interrelacionado en el cual, a diferencia de lo que ocurre en
el anélisis de equilibrio parcial, las variables hallan sus
valores de equilibrio en forma simultanea. Sin embargo,
tiene multiples desventajas: los resultados suelen ser
altamente sensibles a cambios en su especificacion, de
dificil validacion por ser no-estocasticos, y de complicada
interpretacion (el problema de la “caja negra”) ; son
estaticos y describen cambios fundamentalmente de
corto plazo; etc.

Ante las diferencias en metodologias, resulta importante
al anélisis de la evidencia reciente y su contrastacion con
los hallazgos de ambos estudios. Aqui es donde se han
encontrado numerosas pruebas que apoyan los resultados
obtenidos en el trabajo de NyP de 2007. Fundamentalmente,
una oferta agropecuaria que responde a los incentivos,
con niveles de produccién que comienzan a disminuir en
respuesta a precios desfavorables; efectos que se trasladan
en la cadena por caida de la demanda derivada por parte
de los productores; y salarios que han respondido ante
situaciones de precios agropecuarios ascendentes.

Los resultados con relacion a la pobreza son similares,
teniendo en cuenta que el enfoque de CyDB carece de la
dindmica de largo plazo. Para el corto plazo, NyP obtienen
resultados semejantes (aumentos de 2,6% en laincidencia
de la pobreza) pero, a diferencia de Cicowiez y Diaz
Bonilla, proponen medidas compensatorias (subsidios
focalizados) que permitirian eliminar dicho efecto nocivo
pero temporal.

Respecto de la cuestion fiscal, no es cierto lo que sostienen
CyDB acerca de que el trabajo de Nogués et al no tiene
en cuenta los efectos sobre las cuentas fiscales, pues se
han propuesto nuevos impuestos y menos distorsivos que
los DEX, los cuales ayudarian al gobierno a mantener los
resultados fiscales equilibrados.

Finalmente, es muy interesante la afirmacién de CyDB
en su pagina 15: podria argumentarse que sin DEX el
crecimiento argentino de los dltimos afios habria sido
mayor. La evidencia aqui mostrada sugiere que dicha
argumentacion es correcta.
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DISENO Y EVALUACION DE POLITICAS ALIMENTARIAS

l. Introduccion

La reduccion del costo de vida de la poblacién (o de una
parte de ella) suele ser objetivo de las politicas aplicadas
por los gobiernos. Para lograrlo se subsidian (directa o
indirectamente) los precios de determinados bienes y/o
servicios.

Tanto a nivel nacional como internacional se han utilizado
durante el dltimo siglo diferentes combinaciones de
politicas. Desde los subsidio generalizado de precios de
bienes hasta los programas de transferencias de ingresos
a han sido aplicados con diferentes objetivos y con
resultados disimiles.

Este documento presenta en primer término una
recopilacién de instrumentos para subsidiar precios de
alimentos mas tarde describe algunas diferencias entre
politicas de subsidios (directos o indirectos) de precios y
de transferencias de ingreso y evaldan sus impactos. Mas
tarde se presentan algunas experiencias internacionales.
Adicionalmente se presenta una breve sintesis de la
historia de loo programas alimentarios y de transferencia
de ingresos en Argentina. Finalmente en capitulo concluye
con una propuesta de politica de compensacién de
ingresos ante la eventual reduccién o eliminacion de las
REXy DEX.

Il. Politicas de precios de alimentos
II.1 Subsidios al consumo de alimentos
Existen varios instrumentos para subsidiar el consumo

de alimentos, ya sea en forma directa o indirecta. Una
clasificacion simple de los mismos es la siguiente:!

Cesar. M. Ciappa

a) Subsidios directos generalizados: son los que no
imponen cuotas o raciones y para los cuales la focalizacion
de los beneficios esta dada en forma implicita.

b) Exenciones de impuestos (al valor agregado y otros
impuestos): en este caso se trata de subsidios impositivos
que no implican un desembolso directo por parte del
gobierno. Excepto por esta diferencia, el andlisis es
idéntico al de subsidios directos generalizados.

¢) Subsidios indirectos via precios: a través de impuestos
indirectos a los productores (por ejemplo, retenciones), de
cuotas de exportacion o de distorsiones en el tipo de cambio.

d) Subsidios racionados: son los casos de entrega directa
de alimentos, vales o cupones.

La eleccién entre estos instrumentos alternativos debe
basarse en una serie de consideraciones que tienen que
ver con su impacto distributivo, sus objetivos en términos
de politicas nutricionales y, eventualmente, en términos
de la estabilizacion de precios. Ademads, también deben
tenerse en cuenta los costos administrativos para la
gjecucion de los programas.

La Tabla 1 obtenida de Nogués et.al. (2007) presenta
un andélisis comparativo de las politicas de precios de
alimentos anteriormente mencionadas.

En lo que hace al impacto distributivo, en la medida que
la politica se propone disminuir el costo de alimentos de
los sectores mas necesitados, debe medirse la incidencia
de la politica de alimentos de acuerdo a la proporcion
del gasto que efectivamente Ilega a los pobres. Quiénes
obtienen el subsidio y quiénes no, depende de cudles son

U Para una descripcidn detallada de los instrumentos ver Nogués et al (2007).
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Tabla 1. Politicas de precios de alimentos. Analisis comparativo
Impacto fiscal Filtracion del
- Efectos sobre hiracion oe
Tipo de ot Indi ; ; Costos de subsidio en
et Caracteristica ndirecto incentivos a la e -
Subsidio Directo resupuesto equilibrado s administracion | sectores no
(presup q ) produccion necesitados
1) Subsidio directo | "Autofocalizado" Costo explicito: Se debe aumentar la Una parte puede filtrarse Bajo Alta
generalizado (segln la elasticidad en funcion del recaudacion de otros hacia los productores,
ingreso de los bienes) | consumo total impuestos y/o disminuir | aumentando sus
del bien otros gastos publicos incentivos (*)
2) Subsidios Focalizado Costo explicito: Idem anterior, pero la Una parte puede filtrarse Alto Baja-
racionados menor que el necesidad de compen- hacia los productores, Moderada
anterior (por ser | sacién es menor aumentando sus
racionado) incentivos (*)
3) Exenciones "Autofocalizado" Costo implicito: Se debe aumentar la Una parte puede filtrarse Medio Alta
impositivas (segin la elasticidad | (no hay gasto_ recaudacion de otros | hacia los productores,
ingreso de los bienes) | pdblico explicito, | impuestos y/o disminuir | aumentando sus
sino que es un otros gastos publicos incentivos (*)
gasto tributario)
4) Subsidios
,,,,, NGOt 0S: e e e e
4.a) Impuestos "Autofocalizado" (segln| Aumenta los El Gobierno puede bajar | Efectos negativos sobre Casi nulo Alta
alasX elasticidad ingreso) ingresos fiscales | otros impuestos y/o la produccién
aumentar sus gastos
4.b) Restricciones | "Autofocalizado” (segiin| Nulo - Efectos negativos sobre Medio Alta
cuantitativas | elasticidad ingreso de | (otorga rentas la produccion
alasX los bienes) extraordinarias a
los propietarios
de permisos de
exportacion)

(*) Depende de las elasticidades de ofertay demanda

los bienes elegidos, qué tipo de focalizacion se utiliza (en
caso de hacerlo) y cudles son los canales de distribucién
(Nogués et. al., 2007).

Usualmente se sostiene que los subsidios a los alimentos
tienen objetivos nutricionales. La eleccién de subsidios
al consumo por sobre transferencias de ingresos esta
relacionada con el argumento de la externalidad: los
subsidios son mas efectivos en términos de aumentar los
incentivos al consumo de bienes que mejoran la nutricion,
sin embargo Britos (2003); muestra que los mismos
resultados podrian obtenerse mediante transferencia
condicionadas de ingresos.

Ademas de bajar el costo de los alimentos, los subsidios
usualmente se utilizan para reducir las fluctuaciones en
los precios de los mismos. Es decir, no sélo sirven para
disminuir el valor medio de los alimentos sino también
la variabilidad de los mismos y, por lo tanto, del costo
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de vida. Sin embargo, las politicas que fijan el precio
doméstico y aislan al mismo de las variaciones en el
precio internacional pueden ser muy costosas en términos
presupuestarios. Entonces, las ventajas de precios no
fluctuantes pueden verse, potencialmente, méas que
compensadas por los costos originados en el aumento de
los riesgos de inestabilidad macroecondmica.

1.2 Politicas de subsidios de precios versus
transferencias de ingresos

Existen varias razones por las que los gobiernos pueden
optar por subsidiar el precio de los alimentos en lugar de
transferir ingresos (Alderman, 2002) entre las que se pueden
mencionar 5 razones significativas (Nogués et al., 2007):

i. La disminucidn en el precio de los alimentos a través
de un subsidio aumenta su demanda en una magnitud
mayor que si se otorgase una transferencia de ingresos
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Tabla 2. Filtraciones hacia los no necesitados de distintos tipos de programas

Tipo de Programa

Filtracion en sectores

Pais no necesitados

Subsidios no focalizados

Egipto (comienzo de los 80), Tunes

Alto (60%-80%)

Brasil

Alto (81%)

Raciones no focalizadas

India, Pakistan

Alto (50%-60%)

Raciones focalizadas geograficamente

Brasil, India

Bajo (5%-10%)

Raciones autofocalizadas

Bangladesh, Pakistan

Bajo (10%-20%)

Vales focalizados por ingreso

Colombia, EE.UU.

Bajo-Moderado (20%-30%)

Vales focalizados por condiciones de salud

Colombia, Indonesia

Bajo (3%-10%)

Fuente: Alderman (2002)

equivalente. La respuesta a una baja de los valores de
los alimentos basicos es mayor cuanto mas pobres son
los hogares (Timmer, 1981). De este modo, si el objetivo
es incrementar el consumo de estos bienes, los subsidios
al precio son mucho mas efectivos que las transferencias
de ingreso.

ii. La sociedad podria darle cierto valor a la garantia de
consumo minimo de alimentos para toda la poblacion.
Asi, el concepto de equidad puede ser méas valorado en lo
que hace a la demanda de “bienes-salario” que en lo que
respecta al consumo total.

iii. Existencia de externalidades (los beneficios para la
sociedad del consumo de determinados bienes exceden
a los obtenidos por el consumidor individual). Esto da
origen a la necesidad de intervencion en los mercados y el
uso de subsidios para cambiar patrones de consumo. La
aplicacion al caso de subsidios a los alimentos tiene que
ver con una vision paternalista de que los pobres invierten
demasiado poco en nutricién y salud porque se dan cuenta
en menor medida (que los gobernantes) de los beneficios
de dicha inversion.

iv. Los subsidios a los alimentos son politicamente mas
faciles de implementar que las transferencias directas de
ingreso. Esto ocurre porque es mas factible de sostener
politicamente el uso de subsidios a los precios de alimentos
que usar fondos publicos para transferiringresos a sectores
pobres. Y las razones son basicamente dos:

a) La valorizacion de la equidad en el consumo de
alimentos puede ser mayor que la de igualdad en los
ingresos (éste es el segundo argumento anteriormente
mencionado).

b) Con subsidios al precio de alimentos, una proporcion
significativa de los beneficios de la politica alcanzara a
la clase de ingresos medios, con lo cual la medida tendra
un apoyo mas amplio en la sociedad.

v. En algunos casos es administrativamente mas sencillo
adoptar politicas de subsidios a bienes de consumo que
de transferencias de ingresos. Mas aun, ciertos subsidios
(directos o indirectos) suelen ser en este sentido més
beneficiosos que otros. Un impuesto a las exportaciones
de bienes consumidos principalmente por los pobres
permite focalizar la politica en funcién de las conductas
reveladas por ellos mismos.?

La Tabla 2, extraida de Alderman (2002), resume algunas
experiencias internacionales sobre el desvio de subsidios
a los alimentos hacia sectores no necesitados.

En este resumen se aprecia que los programas de
subsidios generalizados (no focalizados) tienen una
filtracion alta en sectores no necesitados. Dependiendo
de cada experiencia en particular, no menos del 50% de
los fondos destinados a subsidiar alimentos se derrama
hacia sectores no pobres. Por el contrario, los programas
de raciones o vales focalizados tienen filtraciones

2 Ademds, un impuesto a las exportaciones otorga recursos al Estado. Este es un factor importante si el gobierno enfrenta costos elevados en la

obtencion de financiamiento.
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Tabla 3. Consumos por deciles de distintos tipos de bienes

Deciles Pan H;Lig?é:lgrsoz Carne vacuna Carne porcina Carne ovina Leche Lacteos
Decil 1a4 30,2% 35,0% 29,1% 17,6% 30,5% 29,6% 16,3%
Decil 5a 10 69,8% 65,0% 70,9% 82.4% 69,5% 70,4% 83,7%

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta de Gasto de los Hogares, INDEC 1996.

moderadas a bajas (menos del 20% 6 30%) en sectores
no necesitados.

En el caso de Argentina, el uso de Derechos de Exportacidn
como subsidio indirecto generalizado al precio de los
alimentos es una herramienta con elevada filtracion
hacia sectores no-pobres.> En la Tabla 3 se puede
apreciar el caso del pan. Segin la encuesta de gasto de
los hogares de 1996 (dltima disponible), sélo el 30,2%
de este producto es consumido por hogares debajo de la
linea de pobreza. El 69,8% restante es consumido por
hogares que no son pobres. Es decir, por cada peso de
subsidio al consumo de pan, casi 70 centavos se filtran
a sectores no necesitados. En el caso de la carne vacuna,
los valores son similares: sélo el 29,1% de su consumo
es realizado por hogares pobres, mientras que un 70,9%
lo consumen hogares ubicados por encima de la linea de
pobreza. En la Tabla 3 se muestran los casos de otros
alimentos significativos (Nogués et. al, 2007).

Adicionalmente, una falencia considerable de algunas
politicas de subsidios de precios es que imponen elevados
costos en términos de incentivos a la produccion. Si la
disminucion de precios afecta a los productores (como en
el caso de impuestos a |as exportaciones), la baja de sus
incentivos causara contraccion en la oferta de bienes vy,
en el mediano y largo plazo, puede implicar aumentos en
los precios.

En comparacion con las politicas de subsidio de precio de
alimentos, los programas de subsidio racionados y los de
transferencia de ingresos, imponen limites a la cantidad
de bienes subsidiados que los hogares pueden comprar.

La explicacion es, por un lado, el interés de garantizar sélo
una cantidad minima (indispensable) de ciertos bienes
y, por otro, limitar el costo fiscal de los subsidios. De
cualquier manera, los consumidores pueden comprar mas
que las cantidades subsidiadas bajo racién acudiendo a
los mercados libres.

Estas politicas de subsidios racionados necesitan estar
acompafiadas de mecanismos de focalizacion. En este
punto surge la siguiente disyuntiva: el mayor impacto
distributivo que tiene este tipo de politicas se contrapone
al costo de las agencias burocraticas asociadas al
funcionamiento y desarrollo de mecanismos de seleccién
de los beneficiarios.

Los datos presentados hasta aqui sugieren que las
politicas focalizadas y en especial las de transferencias
de ingresos son aparentemente el método méas adecuado
en términos de costos y filtraciones para subsidiar a los
sectores mas necesitados.

lll. Experiencias internacionales

En el contexto internacional existe un nimero importante
de experiencias en programas de subsidios directos tanto
generalizados como focalizados con el objetivo final de
promover el consumo de algunos bienes (generalmente
bienes salario) como medio de combate de situaciones de
hambre y pobreza.

En lo que resta de la seccidn se van a describir brevemente
algunode los programas emblematicos tantoa nivel mundial
como regional en los dltimos afios. Las descripciones de los

3 Mientras que en las discusiones de politica/impositiva y de precios se utiliza el argumento de la “importancia de los bienes en el presupuesto de los
consumidores”, la Teoria de la Imposicién Optima demuestra que el parametro relevante es la “caracteristica distributiva” de los bienes, calculada
en base a la participacion de cada decil en el consumo total del bien (Tabla 3). Ver Feldstein (1972), Ahmad y Stern (1984). Célculos detallados para

la Argentina se presentan en Navajas y Porto (1994).
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casos del maiz en México, el trigo el Brasil , arroz y trigo en
Asia y el Food Stamp de Estados unidos son idénticas a las
presentadas en Nogués et. al (2007).

I11.1 Politicas sobre hienes-salario en México:
el caso del maiz

La intervencion en los mercados de maiz y derivados tiene
una larga historia en la economia mexicana. El maiz es la
principal fuente de alimentos en dicho pais. La produccion
no llega a abastecer el mercado interno, por lo tanto, se
importa maiz desde otros destinos.

En general, los objetivos de la intervencién han sido dos
(Avalos-Sartorio, 2006):

a) Apoyar a los productores de maiz a través de subsidios
a la produccion y de mecanismos de estabilizacién de
precios que otorguen certidumbre al momento de la
siembra.

h) Respaldar a los consumidores més pobres a través de
subsidios al consumo.

La intervencion puede dividirse en dos periodos. Desde
mediados de los afios 60 hasta comienzos de los 90, la
politica sobre el maiz estuvo marcada por la existencia
de una empresa estatal (CONASUPO) que fijaba cuotas
de importacién sobre el maiz (y otros bienes salarios) y
determinaba los precios recibidos por los productores. La
empresa se ocupaba de procesar, almacenar y distribuir
el maiz. El precio para los productores estaba garantizado
ya que se fijaba al comienzo de cada campafia y que era
siempre superior al internacional. Todas estas actividades
implicaron un costo fiscal creciente en la operatoria del
programa.

Al mismo tiempo, CONASUPO manejaba precios bajos
para los consumidores mediante varios mecanismos:
empresas subsidiarias que procesaban el maiz para
harina, negocios minoristas en zonas rurales y urbanas
que lo vendian a precios subsidiados, y venta subsidiada
del mismo y de la harina a productores de tortillas. Se
ha estimado que a comienzos de los 80 el subsidio a los
molinos rondaba el 30% (Appendini, 2001).

% El costo fiscal de CONASUPO alcanz6 los US$ 327 millones en 1989.
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El mayor problema del sistema de subsidios a los
consumidores fue que operaba principalmente en
zonas urbanas. Por esta razén, la mayor parte de los
consumidores rurales debia pagar el maiz al precio
recibido por los productores. En la medida que muchos
productores de subsistencia y trabajadores rurales sin
tierra eran consumidores netos del producto, el subsidio
al productor tenia un impacto distributivo negativo. Esta
fue la principal causa por la que México fue reorientando
su politica hacia una menor intervencion y méas volcada
hacia los mercados en el final de los afios 80.

En la década del 90, y en concordancia con una serie de
compromisos adquiridos ante el Acuerdo de Libre Comercio
de América del Norte (NAFTA), México comenzd una etapa
de disminucidn en la intervencion al mercado del maiz.
La empresa CONASUPO, que ya habia estado reduciendo
su intervencion en los 80, sigui6 perdiendo protagonismo.
En 1999, el almacenamiento de granos ya se encontraba
totalmente privatizado. Un afio antes, en conjunto con
la eliminacién de los subsidios indirectos a la tortilla de
maiz, CONASUPO fue totalmente liquidada.

Con el NAFTA, el régimen de cuotas de importacién fue
gradualmente reemplazado por un sistema de cuota libre
de arancel para socios comerciales (EE. UU. y Canada),
que se iria incrementando gradualmente afio tras afio. A
partir de entonces, la proteccion a los productores de maiz
se comenz6 a basar en los siguientes elementos:

a) Subsidios a la comercializacién para los productores
en areas mas alejadas.

h) Subsidios y provisién de informacién para el manejo
del riesgo en precios.

c¢) Pagos por hectdrea sembrada con maiz (programa
llamado PROCAMPOQ). Ademas, las intervenciones al
comercio empezaron a estar en linea con el proceso de
integracion al NAFTA.

Por el lado de los consumidores, las politicas de apoyo
consistieron en subsidios focalizados en la tortilla y
la harina de maiz (que reemplazaron a los subsidios
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generalizados que terminaron de eliminarse en 1996).
Una agencia gubernamental (DICONSA) compra maiz y
harina de maiz, y los distribuye en pequefios comercios
de pueblos rurales. EI 75% de estos pueblos ha sido
identificado con indices de pobreza altos. La agencia fija
precios diferenciados regionalmente y se hace cargo de
todos los costos de distribucién. Segiin estudios de precios
realizados por DICONSA en 2004, el maiz se vendia en
promedio un 3% mas barato que en comercios privados
mientras que la harina se vendia un 35% mas barata.

Otra agencia del gobierno (LICONSA) que funcioné hasta
2003 proveia un kilogramo de tortillas por dia a familias
pobres. El programa llegd a tener a mas de un milldn
de familias pobres beneficiadas en zonas urbanas. El
beneficio para cada una de ellas llegé a US$ 20 por mes,
lo que representaba el 20% del salario minimo oficial.
Sin embargo, el nimero de familias beneficiadas era un
porcentaje pequefio de los necesitados.

I11.2 Subsidio generalizado al trigo en Brasil

El trigo es considerado un bien-salario en Brasil. En
1973 se establecié un subsidio a ese grano que provocé
un fuerte aumento de su consumo. A pesar de haberse
implementado politicas para la promocion de este
cultivo, dicho incremento ha mantenido la necesidad de
importacion del cereal.

El principal objetivo por el que se adopté el subsidio fue
reducir la inflacion y evitar el traslado de los aumentos
del precio internacional a la economia (Calegar y Schuh,
1988). Sin embargo, la permanencia del subsidio durante
afios se debid a los efectos supuestamente redistributivos
y nutricionales en favor de la poblacién de bajos recursos.
Pero estudios de Carvalho (1981) yWilliamson-Gray (1982)
han demostrado que el subsidio beneficid mayormente
a grupos de ingresos medios y altos debido a que éstos
consumen mas productos derivados del trigo que los
pobres. Estos resultados fueron también observados a
nivel regional: las zonas méas pobres del norte, noreste y

centro de Brasil se beneficiaron menos que las méas ricas
del sury sudeste.

A pesar de estos beneficios a favor de los sectores medios
y altos, los de bajos recursos gastan una proporcion mayor
de sus ingresos en productos derivados del trigo. Por lo
tanto, una disminucion en el precio del cereal tiene un
impacto importante en esos hogares.

Otro problema observado en esta politica fue que el
subsidio redujo el precio relativo del trigo respecto de
otros productos como el arroz, los porotos, el maiz y la
mandioca. En consecuencia, cayd el consumo de estos
alimentos e impactd negativamente en sus productores,
que usualmente son pequefios y de bajos ingresos.

l11.3 Politicas de estabilizacion de precios
para el arroz y el trigo en Asia

Desde la década del 60 la mayor parte de los paises
asiaticos ha utilizado politicas de estabilizacion de
precios para los principales productos agropecuarios.
Esa experiencia ha demostrado que, bajo ciertas
circunstancias, las politicas de estabilizacion de precios
pueden tener efectos positivos en la produccion y en la
reduccion de la vulnerabilidad de determinados sectores
(Cummings et. al., 2006).

Tanto los productores como los consumidores asiaticos
se han caracterizado por tener muy bajos ingresos. Las
politicas de estabilizacién de precios han contribuido a
disminuir los riesgos de los productores y, por lo tanto,
tuvieron un impacto importante en la adopcion de
nuevas tecnologias y en el crecimiento de la produccion.
Como las politicas de estabilizacién han contribuido a
evitar fuertes aumentos en los precios de los alimentos,
también han evitado la reduccidn de los ingresos reales
de los consumidores. Estas medidas han sido a menudo
complementadas con esquemas de subsidios racionados
para los consumidores.’

5 En Bangladesh, por ejemplo, desde los afios 60 hasta fines de los 80 existié un programa de distribucién de granos alimenticios. Los mismos
se distribuian a precios dados y en cantidades limitadas en determinadas zonas del pais. Los beneficiarios contaban con una credencial que los
habilitaba a hacer una compra semanal en locales designados. En teoria, los beneficiarios debian ser de bajos ingresos. Sin embargo, la falta de
sistemas de informacidn confiables para la seleccion hacia que el programa funcionara en los hechos con algunos mecanismos de ‘auto-focalizacién’:
el principal grano distribuido era el trigo, siendo que en dicho pais la mayor parte de la poblacion prefiere el arroz por sobre el trigo. Ademas, el

arroz subsidiado era considerado de calidad inferior.
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Casi todos los paises han usado agencias paraestatales
para el manejo de stocks de granos (principalmente arroz
y trigo). Las diferencias en las politicas han sido el nivel
al cual han estabilizado los precios. Cummings et al.
(2006) sefalan, por ejemplo, que India ha estabilizado
precios por debajo y por sobre los precios internacionales
del trigo y del arroz en diferentes periodos. Pakistan lo
hecho por debajo de los precios internacionales, mientras
Filipinas lo ha hecho por encima de ellos e Indonesia lo
hecho alrededor de los mismos.

En todos los casos, han existido razones fundadas para
la intervencion de los gobiernos, justificadas por la
existencia de dos fallas de mercado: bienes pablicos
(falta de infraestructura en transportes y comunicaciones)
y asimetrias informativas (ausencia de informacidn de
mercados, problemas de arbitraje, etc.). Sin embargo,
el éxito de las medidas dependid de otros factores: el
compromiso de los gobiernos para mejorar los incentivos,
las instituciones, y las inversiones. Es decir, las politicas
de estabilizacion por si solas no habrian sido exitosas.

Adicionalmente, las politicas resultaron extremadamente
costosas. En la India, los subsidios del gobierno para
el manejo de stocks pasaron de US$ 160 millones en
1992 a US$ 1.600 millones en 2002 (Rashid y Gulati,
2005). Segin Arifin (2003), los costos de ineficiencia
del programa Bulog en Indonesia han ascendido a US$
2.000 millones en el periodo 1993-1998. Por otro lado,
las agencias paraestatales de comercializacion suelen
estar expuestas a las presiones de grupos de interés que
persiguen la obtencion de rentas extraordinarias.

Seglin Cummings et al. (2006), la leccion de estas politicas
es que, complementadas con otras vinculadas a la mejora
de la infraestructura, la informacion y la integracion de
los mercados, han dado buenos resultados. Sin embargo,
cuando los problemas informativos y de bienes pablicos
tendieron a solucionarse, dejaron de ser tan efectivas
y comenzaron a sobresalir por sus elevados costos. La
experiencia muestra que, en parte debido a la existencia
de grupos de interés, ha resultado muy dificil eliminar
dichas politicas y las instituciones por ella creadas.
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lll.4 Vales para compras de alimentos en
los EE. UU.: Food Stamp Program

El Acta de Alimentos y Agricultura (Food and Agriculture
Act)en EE. UU. es un paquete legislativo que contempla, en
formaconjunta, las politicas de alimentosy agropecuarias.
Las mismas han abarcado tradicionalmente un amplio
espectro de temas: reservas de granos, vales de alimentos,
precios sostén para productores, administracién vy
financiamiento de investigacion y educacion, entre otros.

Como en el caso de México, existe alli una combinacién de
subsidios a los productores agropecuarios y al precio de
los alimentos. La diferencia es que, mientras México es
importador del principal bien-salario, EE. UU. es exportador
de muchos de los commodities en cuestion. El objetivoes, por
lo tanto, distinto. Mientras en México se busca asegurar la
produccion del principal alimento (localmente insuficiente)
y contribuir a disminuir la pobreza de gran parte de sus
productores rurales, en EE. UU. una de las metas es la
distribucion de ingresos hacia sectores politicamente
fuertes. Por este motivo, aqui no se analizaran las politicas
en beneficio del productor sino que la evaluacion se centrara
en las politicas dirigidas a los consumidores.

El Food Stamp Program (FSP) es el plan de alimentacion
méas importante de los EE. UU. y estd destinado, a la
poblacion de bajos ingresos.t En 2003, alcanzaba a més
de 21 millones de personas y los recursos destinados
al mismo rondaban los US$ 24.000 millones, es decir,
aproximadamente US$ 95 por mes por beneficiario.”

El programa otorga a sus beneficiarios una tarjeta de
débito con la que pueden realizar compras de alimentos
en comercios privados seleccionados.® Para acceder al
subsidio, éstos deben pasar una serie de evaluaciones
sobre su nivel de ingresos y riqueza familiar (cantidad de
activos que poseen). Basicamente, tienen que superar tres
clases de evaluaciones: de ingresos brutos, de ingresos
netos y de activos.

En cuanto a la primera evaluacién, el ingreso bruto de
impuestos de un hogar no puede ser superior al 130%

6 Otros dos programas de subsidios al consumo que siguen en orden de importancia son: el National School Lunch and Breakfast Program, y el
Special Supplemental Nutrition Program for Women, Infants and Children (WIC). EI primero tenia un presupuesto anual de US$ 9.300 millones en

2001 El presupuesto del WIC era de US$ 4.000 millones en el mismo afio.

T EIFSP representaba en 2001 un 60% del gasto total en programas de alimentarios y nutricionales. Ver Jolliffe et.al.(2003).

8 Economic Research Service (ERS), US Department of Agriculture (USDA).
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de la linea de pobreza, estimada en 2000 en US$ 1.533
mensuales para un hogar con tres personas.’ Las familias
con un miembro mayor de 60 afios estan exceptuadas de
esta evaluacion de ingresos brutos.

Adicionalmente, el ingreso neto no puede ser superior a
la linea de pobreza y los hogares no pueden tener activos
por mas de US$ 2.000 (US$ 3.000 para hogares con un
integrante mayor de 60 afios o uno discapacitado). Los
activos contabilizados en este rubro son, por ejemplo,
dinero en cuentas bancarias y automéviles de valor
superior a los US$ 4.650 (a menos que se usen para
el trabajo o para el transporte de discapacitados). No
se considera el valor del inmueble donde habitan los
aspirantes al subsidio.

Un estudio de Jolliffe et al. (2003) para el USDA, evalda el
efecto de sumar el monto de los vales (o crédito cargado
en la tarjeta de débito) al ingreso de las familias en el
periodo 1988-2000, y calcula el impacto sobre tres indices
de pobreza: i) el porcentaje de pobres (o headcount, que
mide la incidencia de la pobreza); ii) la brecha de pobreza
(que serelacionacon la profundidad de la misma, es decir,
cudan lejos estan los pobres de superar esa condicion); y
iii) la brecha de pobreza “al cuadrado” (o squared poverty
gap, que se relaciona con la distribucion del ingreso entre
los pobres y mide la severidad de su estado).

La Tabla 4 presenta un resumen de los hallazgos en dos
afios particulares: 1993 (el de peores indicadores de
pobreza en la muestra) y 2000 (el de mejores indicadores).
En lineas generales, se observa que el FSP ha tenido
mayor impacto en los indicadores de pobreza medidos
exclusivamente para los nifios que para el conjunto de
la poblacion. Ademads, las mejoras resultan importantes
en los indicadores de brecha de pobreza y de pobreza al
cuadrado, pero no asi para el porcentaje de la misma
(headcount). Esto tiene que ver con la forma en que esté
disefiado el programa, ya que asigna mayor compensacion
en vales cuanto mas pobre es el hogar. De esta manera,
el subsidio es menos significativo para los hogares mas
cercanos a la linea de pobreza y, por lo tanto, son pocos los
que cruzan la linea. Por otro lado, también influye en este
resultado que la tasa de participacion en el programa es
mayor entre los grupos mas alejados de la linea de pobreza
que entre aquellos mas cercanos a la misma. Por lo tanto,
el programa no incide mucho en el porcentaje de pobreza
pero si en el alivio a la profundidad y severidad de ella.

Anteriormente en la Tabla 2, podia observarse el derrame
del programa en sectores no necesitados. El cuadro indica
que entre el 10% y el 30% de los recursos destinados al
plan terminan en manos de sectores no pobres, lo cual es
considerado un derrame bajo-moderado. La explicacion,
en parte, parece estar en los criterios de elegibilidad de

Tahla 4 - Impacto del programa de alimentos FSP en pobreza

indices sin FSP indices con FSP FSP-Caida % de indices
Brecha Brecha Brecha

Afio Grupo Pobreza Bortffehzz pobreza al Pobreza Borgfehzz pobreza al Pobreza ngfehzz pobreza al
P cuadrado P cuadrado p cuadrado

1993 | Toda la poblacién 15,1 6,8 4.4 14,3 57 3,4 (**)54% | (**)16,6% | (**)22,4%
Nifios 22,7 10,7 6,7 21,3 8,3 46 (*)5,9% | (**)21,6% | (**)30,6%

2000 | Toda la poblacion 11,3 51 3,4 10,9 46 3 33% |(**) 94% | (**)12,5%
Nifios 16 71,2 4.6 15,4 6,2 3,7 43% | (**)13,9% | (**)19,7%

Fuente: Jolliffe et al. (2003)

Notas: (*) Significativo al 95% de confianza. (**) Significativo al 99% de confianza.

9 Esta es la unidad familiar tipica dentro del FSP.
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los beneficiarios. Como se mencion6 anteriormente, una
condicion es que sus ingresos no superen el 130% de la linea
de pobreza, con lo cual existe un porcentaje de subsidiados
que en las estadisticas aparecen como no-pobres.

l11.5 Programa Bolsa Familia, Brasil

En el caso de Brasil, los origenes de Bolsa Familia, el
programa de Transferencias Condicionadas de Ingresos
(TCl) méas importante de la region en términos de
cobertura, se remontan a mediados de 1990. Hacia
1998 existian cerca de 60 programas municipales que
abarcaban s6lo a 200 mil hogares pobres de Brasil
(menos del 5% de los hogares en situacion de pobreza).
A comienzos de 2001, se implementd en Brasilia la Bolsa
Escola, un programa de transferencias de ingresos pero
que abarcaba Unicamente aspectos educativos. Poco
tiempo después, otros municipios adoptaron programas
similares, que buscaban reducir la pobreza mediante
becas escolares.(Marchionni'y Conconi, 2008).

En octubre de 2003, el gobierno de Luiz In4cio Lula da
Silva implementd la Bolsa Familia (BF), una iniciativa
central dentro del amplio programa Hambre Cero™, que
comprende a los anteriores programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo, Cartdo Alimentagado (programas destinados
a asegurar un minimo requerimiento nutricional en los
hogares més pobres) y Auxilio Gas (una transferencia para
compensar los eliminados subsidios nacionales al gas).

La creacion de BF como un programa unificado redujo en
forma considerable los costos de transaccién y simplificé
su implementacién (FAO, 2007). El programa qued¢ bajo
la dependencia del nuevo Ministerio de Desarrollo Social
y Combate al Hambre, que desarrolld un registro tnico
de beneficiarios como herramienta clave de gestion para
seleccionar a los participantes de programas sociales,
incluido el BF.

El objetivo de BF es estimular el crecimiento y el progreso
social, apoyando a las familias mas pobres y garantizando
el derecho a la alimentacién. Se trata de un programa
focalizado, destinado a los hogares pobres, medida |a pobreza
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en términos del ingreso familiar per capita (incluyendo los
beneficios de otros planes que reciba el hogar).

El beneficio del programa consiste en una transferencia
monetaria mensual a los hogares. EI monto es variable,
dependiendo de la cantidad de hijos menores de 17 afios,
con un limite de tres hijos por hogar. A su vez, los hogares
que viven en pobreza extrema reciben un monto adicional
fijo por mes. Para recibir los beneficios, los padres deben
cumplir ciertas condicionalidades deben inscribir a sus
hijos de 6 a 17 afios en el sistema educativo, garantizar
que concurran a la escuela como minimo el 85% de los
dias de clase (para los adolescentes de 16 y 17 afios, se
exige 75% de asistencia escolar), mantener informado
al docente a cargo sobre las razones de ausencia de los
nifios a clase, conversar regularmente con el profesor y
presentarse en las reuniones escolares.

Del mismo modo, las condicionalidades relacionadas con
la salud exigen que los padres de nifios de menos de siete
afios mantengan actualizado el calendario de vacunacion y
lleven al nifio al médico para pesarlo, medirlo y examinarlo
de acuerdo al calendario del Ministerio de Salud. Las mujeres
embarazadas deben realizar cursos de profilaxis pre-natal
y concurrir a consultas periddicas en centros de salud, que
deben continuar después del parto. A su vez, deben participar
de las charlas sobre educacién infantil, amamantamiento y
alimentacion saludable. También se exige a los beneficiarios
del programa asistir a cursos de alfabetizacién o de
entrenamiento y formacidn para el empleo.

Silos hogares no cumplen estas condicionalidades reciben
en primer lugar una advertencia y, en caso de repetirse la
falta, una suspension del beneficio por 30 dias. Si el hogar
continia en esta situacidn luego de cinco advertencias,
se le cancela el beneficio.

La titularidad del programa se asigna al jefe del hogar,
preferentemente a la madre. Las familias que entran
al programa reciben una tarjeta magnética con la
que pueden retirar la transferencia que se deposita
en una cuenta bancaria una vez al mes. El uso de
medios electrénicos de pago permite reducir los costos

10 g programa Hambre Cero intenta asegurar el derecho humano a una alimentacion adecuada, contribuyendo a la erradicacién de la pobreza
extrema y promoviendo el acceso de los méas necesitados a una vivienda propia. Para mas informacién sobre este programa, véase

http://www.fomezero.gov.br/
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administrativos del plan por la menor burocracia, a la
vez que reduce las posibilidades de corrupcidn, evitando
la distribucion discrecional de los planes y su uso como
herramienta para generar clientelismo politico.!! Por esta
via también se fomenta la bancarizacion de |a sociedad y,
como se menciond anteriormente, existe evidencia de que
en algunos casos puede generar incentivos al ahorro en la
poblacion mas pobre.

Los hogares beneficiarios de la BF sumaban 11.1 millones
en junio de 2006 (mas de 46 millones de personas),
pertenecientes a los deciles mas bajos de la poblacion. En
términos de cobertura, segin el Ministerio de Desarrollo
Social el programa ha logrado alcanzar a la totalidad
de su poblacion objetivo (individuos en situacion de
pobreza por ingresos) 2. Con relacion a la efectividad del
programa, 4.9% de los hogares pobres beneficiarios han
podido escapar de la pobreza, y 31.1% de los hogares
beneficiarios en pobreza extrema han pasado a la
categoria de pobres moderados. Con estas cifras, BF se ha
constituido en el programa de transferencias de ingresos
de mayor alcance y mejor focalizacion de América Latina
(Marchionni y Conconi, 2008).

Enuninteresantetrabajosobreprogramasdetransferencias
condicionadas de ingresos en Latinoamérica Marchionni
y Conconi (2008) presentan y analizan los siguiente
programas: Programa de Educacidn, Salud y Alimentacion
(Progresa) - Oportunidades, México; Programa Bolsa
Familia, Brasil; Plan de Atencion Nacional de Emergencia
Social - Plan de Equidad Social, Uruguay; Programa
Familias en Accion, Colombia; Programa de Avance
a Través de la Salud y Educacidn, Jamaica; y Red De
Proteccién Social, Nicaragua; entre otros.

IV. Programas alimentarios en Argentina

La politica de seguridad alimentaria en Argentina estuvo
histéricamente asociada a la ayuda a individuos pobres
mediante programas asistenciales. En contraste poco se
ha hecho en el sentido de promover la produccion para
aminorar los costos de los alimentosa. En este sentido,
la presente seccion va a dedicarse a la descripcion de los
principales programas de asistencia alimentaria.

En un importante estudios de Britos et. al. (2003) se
presenta una completa descripcion histérica de los
programas alimentarios en Argentina. En lo que resta de
la presente seccidn se presentard sintesis de la historia
de dichos programas utilizando como fuente fundamental
el estudio antes mencionado.

IV.1 Reseia Historica

La Argentina tiene una rica tradicion de asistencia
social via programas alimentarios. Desde fines del siglo
XIX se impulsaron programas de ayuda o asistencia
alimentaria.

Comenzando el siglo XX en el ambito escolar la
preocupacion por los ‘“nifios débiles” cuya mala
alimentacién era identificada como obstaculo en su
rendimiento intelectual, fue el disparador de las primeras
experiencias de copa de leche, cantinas o comedores
escolares (Recién en 1984 que el programa de comedores
escolares toma el nombre de Programa de Promocion
Social Nutricional (PROSONU)).

Desde fines de los afios “30, cuando fue creado, hasta
su cierre intempestivo en 1968, el Instituto Nacional de
Nutricién (INN) mantuvo un protagonismo y un liderazgo
técnico en relacién con el disefio e implementacion de
programas alimentarios.

Durante los afios 40 se puso en marcha el Programa
Materno Infantil (PROMIN). Este programa tenia como
uno de sus componentes principales la entrega de leche
en polvo a mujeres desde el embarazo hasta que el nifio
cumpliera los dos afios de edad (extendiéndolo hasta los
seis afios en caso de detectar problemas desnutricion).

IV.2 El Programa Alimentario Nacional - PAN

Recorriendo la historia méas reciente, con el retorno
democratico en diciembre de 1983 se reconoce por
primera vez el deterioro en las condiciones alimentario-
nutricionales de una porcion significativa de la poblacion,
a partir de lo cual se impulsa el Programa Alimentario
Nacional. La sancidn de la Ley 23.056 de creacion del PAN

11" para el monitoreo del programa se cred la Red Piblica de Fiscalizacion, dependiente del Ministerio de Desarrollo Social.

12 yvgase http://www.mds.gov.br/bolsafamilia
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en 1984 es de alguna manera el hito fundacional de la
historia contemporanea de los programas alimentarios.

EI PAN se credé como una medida de emergencia por dos
afios, pero luego se extendid en el tiempo y fue la base
de los programas alimentarios hasta la actualidad. Su
objetivo principal era la complementacidn alimentaria de
familias pobres, pero comprendia un conjunto mas amplio
de prestaciones como educacidn alimentaria, control de
crecimiento, saneamiento ambiental, etc.

El componente alimentario del PAN estaba basado en
el reparto mensual de cajas de alimentos secos hasta
alcanzar una cobertura de 1,3 millon de familias.
Las cajas PAN contenian basicamente leche en polvo,
cereales, legumbres, aceite y enlatados, totalizando un
aporte nutricional aproximado cercano al 20% de las
necesidades de una familia pobre.

Pocos programas tuvieron una administracion tan
centralizada como el PAN. El Gobierno Nacional, por medio
de la ex Junta Nacional de Granos, adquiria los alimentos
que se embalaban en dos plantas, una en Buenos Aires
y la otra en Entre Rios para ser distribuidas a todas las
provincias. En cada jurisdiccién existia una delegacion
federal del PAN y en el terreno operaban los agentes PAN,
responsables de censar a los potenciales beneficiarios y
de la entrega de las cajas, en reuniones mensuales con
las familias beneficiarias.

EI PAN resulté un programa basicamente asistencialista,
cuestionado en reiteradas ocasiones por su uso clientelar
y précticas poco transparentes en los procesos de
adquisicion de alimentos.

Alfinalizar la década del ‘80, el Programa Materno Infantil
(PROMIN), el PROSONU y el PAN constituian el nicleo de
las politicas alimentarias.

IV.3 Los Programas Alimentarios en los "90

Los procesos hiperinflacionarios permitieron el resurgimiento
de las “ollas populares” o “comedores comunitarios”, que
surgieron en un primer momento como respuesta comunitaria
al derrumbe de la capacidad de compra de alimentos de la
poblacidn. Las “ollas populares” tienen sus origenes locales
en la década del "30, como consecuencia de la depresion
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econdmica mundial y su reflejo en Argentina. Antes de 1989,
los comedores u ollas populares no eran mas que fendmenos
aislados y localizados. Con el correr del tiempo, algunos
comedores fueron desapareciendo mientras que otros fueron
adoptando formas méas organizadas y se mantuvieron.

La Ley 24.049 de transferencia de servicios a las
provincias instituyd el fondo de Politicas Sociales
Comunitarias (POSOCO), por medio del cual se transfieren
fondos para financiar el funcionamiento de los comedores
comunitarios que atienden preferentemente a la poblacion
infantil (especialmente nifios de 2 a 5 afios no cubiertos
por el PROMIN ni por los comedores escolares), pero a
donde concurren ademas, hermanos, madres y padres de
los nifios preescolares.

La gran mayoria de los comedores infantiles o comunitarios
existentes hasta hoy funcionan como espacios comunitarios
en los que la comida es el eje central y las prestaciones
alimentarias, tanto las que se consumen en el comedor como
las que se distribuyen enviandas para suconsumoen el hogar,
son muy precarias. Estos comedores suelen funcionar con
aportes muy irregulares provenientes de las transferencias
nacionales o aportes provinciales y con donaciones que
gestionan las organizaciones que los sostienen.

Por orden de aparicion, los programas alimentarios o con
componentes alimentarios que protagonizaron los 90 y
los primeros tres afios de esta década son el PROMIN,
el Programa Alimentario Nutricional Infantil (PRANI), el
Programa Unidos y méas recientemente el Programa de
Emergencia Alimentaria, PEA.

En los dltimos afios tres programas del Gobierno Nacional
incidieron en el desenvolvimiento de comedores infantiles
0 comunitarios. En primer término, una de las lineas
programaticas del PPROMIN contempld el fortalecimiento
de comedores infantiles y su transformacién en Centros
de Desarrollo Infantil (CDI), incorporando pautas de
funcionamientodela prestacidnalimentariaycapacitacion
a madres voluntarias para la organizacién del servicio
alimentario, ademéas de un ambito institucional y un
modelo de atencién del desarrollo psicosocial de nifios
entre 2 y 5 afios.

Entre 1993 y 2003 el PROMIN transformé unos 500
Centros de Desarrollo Infantil, aunque su gestion fue mas
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exitosa en la capacitacion de las voluntarias que en el
mejoramiento de los contenidos de la alimentacidn, toda
vez que el financiamiento de la asistencia alimentaria
no fue adecuadamente garantizado, en montos o en la
frecuencia de las transferencias (Britos et. al., 2003).

En 1996, la entonces Secretaria y luego Ministerio de
Desarrollo Social, implementd el Programa Alimentario
Nutricional Infantil (PRANI), el cual también proponia
adecuarytransformar el modelo de atencién de comedores
infantiles hasta convertirlos en Centros de Cuidado Infantil
(CCI). Los CCI del PRANI eran el equivalente a los CDI del
PROMIN, con la diferencia de que este Gltimo programa
promovia una articulacion entre cada CDI y el centro de
salud mds proximo a su localizacion.

A poco de andar sin embargo, el PRANI definié las
modalidades de sus tres principales componentes: el
mejoramientoy transformacion de comedores infantiles en
CCl,laimplementacion delascajas PRANIylos proyectos de
Refuerzo de la Dieta de comedores infantiles. Absorbiendo
las mismas practicamente el 70% de su presupuesto.
La caja PRANI consistia en un tipico mddulo alimentario
(similar al PANy a la caja PROMIN), conteniendo alimentos
secos en unas 7 u 8 entregas anuales, distribuidas a las
familias cuyos nifios asistian a comedores infantiles. El
PRANI lleg6 a distribuir unas 275 mil cajas por entrega en
su periodo de maxima cobertura.

El Refuerzo de Dieta era otra modalidad de gestion del
PRANI, consistente en transferirfondos a organizaciones de
comedores infantiles, contra la presentacion de proyectos
especificos. Los fondos complementaban el presupuesto
disponible porla organizacion o bien se utilizaban, siempre
por un tiempo limitado para ampliar la cobertura de las
prestaciones alimentarias. La actividad Refuerzo de Dieta
es el antecedente mds proximo a la operatoria actual del
Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR).

La incidencia presupuestaria del Refuerzo de Dieta fue
marginal (10% del presupuesto del PRANI). De este
modo el programa que se presentd como una oportunidad
estratégica para unificar programas alimentarios y volver
a ejercer alguna supervision sobre el funcionamiento
de comedores infantiles y escolares transferidos a las
provincias, se convirtid rdpidamente en un programa
tradicional de reparto de cajas de alimentos a familias
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pobres, en este caso, que ademds fueran beneficiarias de
comedores infantiles y comunitarios.

Ambos programas a través de sus efectores, CDI y CCl
tuvieron el mérito de instalar en la agenda de las politicas
pablicas la atencidn del desarrollo psicosocial de nifios
pobres entre 2y 5 afios de edad. Sin embargo, ni el PROMIN
ni el PRANI contemplaron acciones de estimulacion del
desarrollo en edades més tempranas -las mds criticas- ni
tampoco aseguraron la sustentabilidad de las acciones
de asistencia alimentaria. EI PRANI fue discontinuado en
2000 y el PROMIN, si bien atn continia, ha modificado
de manera significativa sus lineas programéaticas y
disminuido la atencién al componente de desarrollo
infantil.

El tercer programa que incidid en el desenvolvimiento de
comedores infantiles y comunitarios es mas reciente y
contemporaneo: el Fondo Participativo de Inversion Social
(FOPAR), programa de emergencia con financiamiento
del Banco Mundial y que desde 2002 se reconvierte a
un programa que financia prestaciones alimentarias en
comedores comunitarios. EI FOPAR financia comedores
pertenecientes a organizaciones comunitarias a quienes les
transfiere en forma directa fondos para la adquisicién de
alimentos, de acuerdo con un proyecto que la organizacién
debe presentar. El programa también financia fondos para
infraestructura, equipamiento y capacitacion.

En la actualidad, 20 afios después de su resurgimiento,
no se sabe con exactitud la cantidad de comedores de
este tipo existentes en Argentina, pero puede estimarse
su nimero en aproximadamente 6000, alimentando
diariamente a unas 900 mil personas, mayoritaria nifios.
Los dos principales programas que intentaron incidir
y transformar el modelo de atencion, la infraestructura
y equipamiento de estos comedores (PROMIN y PRANI)
no alcanzaron en conjunto una cobertura mayor a 1500
comedores. Los restantes comedores, cuya principal
funcién sea la ayuda alimentaria en la emergencia
deberian iniciar un proceso de reconversion hacia otras
modalidades programaticas, mas simples, eficientes y
sostenibles.

Entre otros programas de la década del '90 podemos
mencionar el Programa Apoyo Solidario a Mayores (Asoma)
fue contemporaneo del PRANI (vigente desde 1994),



administrado por la misma Secretaria de Desarrollo Social
y como aquel, basado en la adquisicion centralizada
y distribucion de unas 180 mil cajas de composicidn
similar, destinada a adultos mayores sin cobertura
social. Este programa se suma a otro, el Probienestar,
un programa alimentario dependiente de la obra social
de jubilados y pensionados, PAMI, que alcanza a cerca
de 500 mil ancianos indigentes con una combinacion de
cajas o bolsones de alimentos y prestaciones alimentarias
ofrecidas en comedores para tercera edad.

IV.4 Los Programas Alimentarios del nuevo
siglo

En el afio 2000, la nueva gestion iniciada en el recambio
presidencial de 1999, unifica los programas PRANI vy
ASOMA en un programa que més alla del cambio de su
denominacién -UNIDOS- no significd una modificacién en
las caracteristicas de la asistencia alimentaria, el reparto
de cajas de alimentos a familias pobres con nifios menores
de 14 afios 0 adultos mayores sin cobertura social.

Con la vigencia del programa Unidos se inici6 un
cambio en el modelo de gestion de los recursos que
paulatinamente fue transfiriendo a las provincias la
gestion de adquisicion, embalaje y distribucién de las
cajas a las bocas de reparto.

El afio 2001 la crisis encuentra a los programas del
Ministerio de Desarrollo Social en su pico mas bajo de
cobertura, por las propias limitaciones financieras en que
se hallaba el Gobierno Nacional y la indefinicién de las
autoridades politicas en el disefio de su politica social.

Una vez producido el recambio presidencial anticipado
y con la asuncién de un Gobierno provisional, el Decreto
108/02 crea el Programa de Emergencia Alimentaria -PEA-
, destinado a transferir recursos a las provincias para la
implementacion de sus programas alimentarios.

En la practica, el PEA es otro giro en la denominacidn de
un programa alimentario sin mayores cambios en cuanto
a la modalidad de asistencia, ya que las transferencias
se traducen mayoritariamente (un 80 % del presupuesto)
en cajas de alimentos repartidas a las familias que
antes recibian la caja UNIDOS y anteriormente el PRANI
0 ASOMA.
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El cambio sustantivo que si es atribuible a la gestion
del PEA es la completa descentralizacion de los fondos
a las provincias para su ejecucion en los niveles locales.
El Gobierno Nacional, a través de los equipos técnicos
del PEA elabora algunas pautas programaticas para
la conformacién de los contenidos de la asistencia
alimentaria, aunque su capacidad efectiva de supervision
y asistencia técnica a los equipos provinciales no guarda
relacion con el alcance del programa en todo el pais.

Otra debilidad inherente a los programas no sélo
alimentarios sino sociales en general, es la ausencia
de una base Unica de beneficiarios del conjunto de
programas. Esta caracteristica, ademéds de los vicios
de transparencia en la gestion de los recursos y los
espacios de superposicion y clientelismo que genera
(cada programa y sus administradores o gestores son
“duefios” de su padrdn especifico) dificulta la adecuacion
entre beneficiarios y recursos transferidos. En la préctica
esto se traduce en que el Gobierno Nacional transfiere
fondos para una cantidad programada de beneficiarios,
que termina siendo generalmente mayor o variable, por lo
que el contenido final de cada caja, su traduccion a valor
nutricional o su frecuencia de entrega es variable segln
provincias.

IV.5 La sancion de la Ley 25.724. Programa
de Nutricién y Alimentacion Nacional

El afio 2002 y 2003 estuvieron signados por la crisis
econémica desatada en diciembre de 2001, la declaracion
del default de la deuda publica. En ese contexto, el
problema del hambre y la desnutricion cobraron una
repercusion en la opinién pablica como no ocurria desde
fines de los “80.

La primera reaccion del Gobierno, en 2002, fue la
declaracion de la Emergencia Sanitaria y Alimentaria y en
ese contexto, |a reorientacién de fondos presupuestarios a
reforzar programas sociales, de salud y alimentarios.

Entrelos primeros programas sedestacalaimplementacién
del Plan Jefasy Jefes de Hogar Desocupados (transferencia
directa de ingresos a las familias), en Salud el Programa
Remediar (abastecimiento de botiquines con remedios
e insumos esenciales en centros de salud) y entre los
Alimentarios, la implementacién del PEA y FOPAR. Esta
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reaccion del Gobierno fue contemporanea con un gran
debate en la opinién pablica y en algunas instituciones,
oficiales y de la sociedad civil, respecto de las Politicas
Alimentarias.

Como resultado de ese debate se sanciond la Ley 25.724,
que crea el Programa de Nutricién y Alimentacion Nacional,
como instancia de articulacion y disefio estratégico de los
programas alimentarios.

La nueva gestion del Presidente Kirchner es la que, sobre
la base de la Ley 25.724 y su decreto reglamentario,
lanza en julio de 2003 el Programa Nacional de Seguridad
Alimentaria -Hambre Mas Urgente-, en un declarado
intento de articular los programas existentes (PEA,
FOPAR, Comedores Escolares, ProHuerta), avanzar hacia
la conformacién de una base (nica de beneficiarios,
transferir fondos a las provincias para una ejecucion mas
organizada de los programas y fortalecer la capacitacion
y asistencia técnica a los equipos provinciales.

Tabla 5 - Cuadro Resiimen de Programas Alimentarios vigentes
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Programa Presentacion Observaciones

Programa Distribucién de leche en polvo, fortificada con EI' Ministerio de Salud transfiere fondos para adquisiciones
Materno-Infantil hierro y zinc a mujeres embarazadas y nifios o directamente leche en polvo a cada provincia. La

(PMI) hasta 2 0 6 afios de edad en centros de salud. distribucion tiene frecuencia mensual.

Comedores escolares

Suministro de diferentes tipos de prestaciones
(desayunos, meriendas, refrigerios, almuerzos)
en escuelas pablicas.

Las provincias reciben transferencias financieras para
adquirir alimentos. No disponen de orientaciones claras
respecto de contenidos de las dietas a suministrar. La
calidad de la prestacién es muy variable y dependiente
de las capacidades locales.

Comedores comunitarios
(FOPAR)

Suministros de prestaciones, mayoritariamente
almuerzos en espacios comunitarios de diverso
grado de precariedad.

Organizaciones de la comunidad reciben transferencias
financieras para adquirir alimentos. Hay orientaciones
respecto de contenidos de las dietas a suministrar, aunque
la capacidad de supervision no guarda relacion con el
alcance del programa.

Centros de Cuidado o
de Desarrollo Infantil
(ex PRANI'y PROMIN)

Se trata de centros con mayor grado de organizacion
y en los que la comida se acompafia de acciones de
atencidn del desarrollo psicosocial de nifios entre
2y 5 afios.

Transferencias financieras para adquirir alimentos con
destino a los centros de cuidado o de desarrollo infantil. No
disponen de orientaciones claras respecto de contenidos de
las dietas a suministrar. La calidad de la prestacion es
muy variable y dependiente de las capacidades locales.

Pro Huerta

Suministro de semillas para autoproduccién
en unidades familiares, escolares o comunitarias.
Se acompafia de capacitacion.

Las unidades locales del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) reciben kits de semillas (2 veces por
afio) para distribuir a las familias beneficiarias.

Programa Nacional
de Seguridad Alimentaria
(ex PEA)

Hasta el momento, las prestaciones contindan
teniendo como eje la distribucion de cajas o
médulos alimentarios conteniendo alimentos
Secos -y en menor escala- vales para comprar
alimentos en comercios seleccionados.

Transferencias financieras a provincias para la adquisicion,
embalaje y distribucion de cajas o médulos de alimentos a
familias. En una proporcion muy pequefia (menos del 4% del
total de familias beneficiarias) se distribuyen vales para
comprar alimentos en comercios seleccionados. La distribucion
de las cajas no tiene frecuencia mensual; las familias reciben
entre 7y 8 entregas anuales.

Fuente: Britos et. al. (2003) y Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién.




V. Programas basados en transferencia de
ingresos

En paralelo a los programas alimentarios vigentes, en
los Gltimos afios ha tomado fuerza la idea de transformar
progresivamente varios de los programas existentes porun
programa basado en la transferencia directa de ingresos a
las familias. Esta propuesta tiene antecedentes en cuanto
al planteo a nivel nacional con los casos del Seguro de
Inclusién Infantil (SIl) y del Sistema de Proteccion Familiar
(SIPROF), presentadas pero no ejecutadas durante la
gestion presidencial de De la Ria (1999-2001). También
merecen citarse |las propuestas de Ingreso Ciudadano a la
Nifiez y el Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH), esta
Gltima implementada por el Gobierno de Néstor Kirchner
bajo el nombre de Programa Familias."

En cuanto a los programas sociales de transferencia
de ingresos, Cruces y Gasparini (2008), presentan
una interesante resefia de los programas aplicados en
Argentinaen los ltimos afios. La siguiente seccidn se basa
en datos y descripciones de programas pertenecientes al
documento de Cruces y Gasparini (2008).

V.1 Breve reseiia historica

Los programas de transferencias condicionadas de
ingresos constituyen una modalidad relativamente nueva
en la politica social Argentina. Durante el siglo XX, el
cumulo de politicas de proteccion social se estructurd,
generalmente, alrededor del empleo formaly del sistema de
seguridad social, de larga data y cobertura relativamente
alta en el contexto de América Latina.

Hasta mediados de los ‘70, la Politica Social estaba
sustentada en la pertenencia al mundo del trabajo
formal. Esa condicion garantizaba una red de beneficios
financiados por el sistema de Seguridad Social, uno de
cuyos pilares era la asignacion familiar (o salario familiar)
por hijo. El salario de un trabajador formal era continente
devarias asignaciones de caracter social destinadas entre
otros conceptos a la proteccion de edades y condiciones
de vulnerabilidad.
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De este modo, los trabajadores registrados accedian
a beneficios contributivos, como los previsionales y las
asignaciones familiares. Otras transferencias monetarias
directas, como las pensiones no contributivas, eran
administradas por el mismo sistema y tenian por objeto
fundamental asistir a quienes por alguna razén no habian
logrado acceder a los beneficios contributivos.

A partir de la década del 80 aparecen a nivel nacional los
primeros antecedentes de programas de transferencias
de ingresos a la poblacién mas desprotegida. En una
primera etapa, los “fondos sociales” plantearon una
ruptura con el sistema de proteccion social tradicional,
basado principalmente en beneficios asociados al empleo
formal (Cruces et. al., 2007).

Durante la década del 90, las reformas estructurales y los
elevados niveles de desempleo generaron un escenario en
que una cifra cada vez menor de trabajadores formales,
registrados, contindan  percibiendo  asignaciones
familiares, mientras los trabajadores no registrados y
desocupados, sélo perciben beneficios bajo la forma de
programas sociales y alimentarios dispersos, motivando
intervenciones orientadas a promover el empleo, ademads
de politicas activas del mercado laboral fragmentadas y
de baja cobertura.

En 1995, la recesion provocada por el contagio de la crisis
financiera en México impulsd la creacion del Plan Trabajar,
un programa de empleo de emergencia en el que los
participantes recibian un beneficio monetario a cambio de
una contraprestacion laboral en el @mbito comunitario™. Por
su amplia difusion y cobertura, este programa marcé un
hito en los programas sociales en Argentina. No obstante,
la politica de alivio a la pobreza durante la segunda mitad
de los 90 sigui6 caracterizandose por su baja cobertura y
alta fragmentacién.

En 2002, con niveles de desempleo superiores al 20% vy
tasas de pobreza superiores al 50%, el gobierno nacional
crea el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
(PJJHD), que alcanzd a cubrir cerca de dos millones de
hogares, equivalentes al 20% del total del pais.

B A nivel internacional, tal vez |a referencia més cercana sea el programa Food Stamps de Estados Unidos (previamente descrito) originado en 1939.

1 Aunque se suele distinguir entre programas de transferencias de ingreso y programas de empleo de emergencia, en el caso argentino la principal
funcidn de estos dltimos fue la paliacién de la pobreza, y por ello se los considera en una misma categoria.
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En 2004, la nueva administracion del presidente Kirchner
adopta una estrategia de transicién para los beneficiarios
del PJJHD basada en dos nuevos programas, el Seguro de
Capacitacién y Empleo (Seguro) y el Programa Familias
por la Inclusion Social (Familias).

V.2 Los programas nacionales de
transferencias monetarias en Argentina®

V.2.1 Jefes y Jefas de Hogar Desocupados

La situacion de emergencia social originada en la crisis
econémicade2001-2002 motivéel disefioeimplementacion
del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD),
un programa de transferencias de ingreso de emergencia
dirigido a jefes o jefas de hogar desempleados y con hijos
menores, ejecutado por el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social (MTEySS). Este programa se caracterizd
porsurapidaimplementacionyamplia cobertura, llegando
a cubrir cerca de dos millones de hogares.

Aunque fue presentado como un derecho familiar de
inclusion social (Decreto 565/02), los fondos limitados
en un periodo de alta pobreza forzaron al gobierno a
suspender la incorporacion de nuevos beneficiarios
en mayo de 2002, si bien la cantidad de beneficiarios
activos continud aumentando durante el transcurso de
2002 y 2003. El programa se limitd a asistir a los jefes y
jefas de hogar que se presentaran de manera espontanea
en las municipalidades para solicitar su inclusion en el
programa, evitando de este modo las demoras asociadas
a la utilizacion de una metodologia de focalizacion
(Golbert, 2004).

El beneficio mensual era de $150, monto que nunca fue
ajustado desde el inicio del programa. En contrapartida,
se exigia a los beneficiarios del programa que participen
en proyectos productivos, servicios comunitarios o
cursos de capacitacion. Los beneficios del programa era
incompatibles con el empleo formal'®. Ademés de esta

contraprestacion laboral, el PJJHD incorporé practicas
novedosas como la condicionalidad del beneficio al
cumplimiento de controles de asistencia escolar y de
salud para los nifios de los hogares beneficiarios.

De acuerdo a las evaluaciones existentes, el programa
ayudo a paliar la emergencia social que determing su
rapida y masiva implementacion (Galasso y Ravallion,
2004; MTEySS, 2004). Sin embargo, tuvo una serie de
problemas relacionados con la situacién de emergencia
que le dio origen y con la rapidez con que tuvo que ser
implementado.

Frente a la reactivacion de la economia a partir de 2003,
Néstor Kirchner opta por una estrategia gradual de salida
del PJJHD mediante la creacion de dos programas, el
“Seguro de Capacitacion y Empleo” y “Familias por la
Inclusion Social” (Decreto 1506/04). La creacion de estos
nuevos programas planted la continuidad de una politica
de sostenimiento de ingresos, independientemente de
la emergencia econémica que le habia dado origen. La
estrategia de desdoblamiento divide a los beneficiarios
en dos grupos diferenciados. EI Seguro busca atraer a
quienes tienen una mayor probabilidad de incorporarse
al mercado de trabajo. EI Familias, en cambio, apunta a
proveer sustento en el largo plazo a aquellos hogares con
problemas de pobreza estructural."

V.2.2 Seguro de Capacitacion y Empleo

El Seguro se plantea como una alternativa para brindar
capacitacion y facilitar la insercion y la intermediacion laboral
de los beneficiarios. Entra en funcionamiento de manera efectiva
en marzo de 2006, a través del decreto 336/2006. En una primera
gtapa, estd abierto inicamente a los beneficiarios del PJJHD. El
programa prevé el despliegue de Oficinas y Gerencias de Empleo
en municipios participantes'®, para ofrecer un conjunto de
servicios destinados a apoyar a las personas en la busqueda
activa de empleo. A fines de 2007, el programa contaba con més
de 70.000 beneficiarios.

5 1a descripcion de los programas sociales en esta seccién esté basada en Cruces et al. (2008).

16 |3 importante reduccion en el nimero de beneficiarios del PJJHD en el periodo 2003-2007 se debe principalmente a la incorporacion al mercado
laboral formal, que implica una discontinuidad automatica del plan mediante el cruce de padrones de beneficiarios y de la base del Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones, que registra los aportes y contribuciones laborales.

17 Dado que el traspaso del PJJHD al Seguro o al Familias es voluntario, los tres programas coexisten a principios de 2008.
18 A marzo de 2008, se habian creado Oficinas de Empleo en 186 municipios del pais.
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Los beneficiarios firman un documento mediante el cual
se comprometen a concurrir regularmente a la Oficina de
Empleo Municipal para desarrollar un plan de bisqueda de
empleo y participar en actividades de orientacion, formacidn y
practica laboral, asi como de otros servicios que mejoren sus
posibilidades de insercién en el mercado de trabajo; y a aceptar
las ofertas de trabajo que surjan mientras sean adecuadas para
su experiencia y nivel de calificacion laboral.

El monto que recibe cada beneficiario que opta voluntariamente
por el traspaso al Seguro es de $225 (un 50% por encima del
beneficio del PJJHD), y para reforzar su relacion con el mercado
laboral el tiempo de permanencia en el programa es computado
para la futura jubilacidn. Sin embargo, a diferencia del PJJHD, el
beneficio es otorgado por un plazo méximo de dos afios.

Un aspecto innovador con respecto al PJJHD es que los
beneficiarios que obtienen un empleo pueden continuar
recibiendo la prestacion por un plazo determinado (hasta doce
meses en el sector piblico y hasta seis meses en el sector
privado). De este modo, se reduce el potencial desincentivo a la
participacién laboral, ya que los beneficiarios pueden aceptar
una oferta de trabajo y no perder el beneficio si el empleo dura
menos de seis meses.

V.2.3 Familias por la Inclusién Social

El Familias apunta a proveer sustento en el largo plazo a aquellos
hogares con problemas de pobreza estructural. Este programa
empezd a delinearse en la Grbita del MDS a comienzos de 2005
(Resolucion 825/05), como una transformacién del Programa de
Atencidn a Grupos Vulnerables - médulo Ingreso para el Desarrollo
Humano (IDH), con apoyo del BID. EI objetivo fundamental del
programa es promover la proteccién e integracion social de las
familias en situacion de vulnerabilidad social por medio de una
transferencia monetaria, promoviendo ademas el acceso a la
salud y la educacion de los nifios y embarazadas en los hogares
beneficiarios.

Para la puesta en marcha de la primera fase de aplicacién del
programa, se identificaron 403 municipios prioritarios, que
concentran cerca de 700 mil potenciales beneficiarios. Al igual
que el Seguro, el Familias esta abierto inicamente a traspasos

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

de beneficiarios del PJJHD' . En diciembre de 2007, el programa
atendia a 539.386 hogares (incluyendo 1.887.851 nifios) en 22
provincias y 357 municipios del pais. Cerca de la mitad de los
hogares beneficiarios provienen del IDH; el resto corresponde a
traspasos del PJJHD.

El criterio de elegibilidad es el de ser jefe de hogar desocupado,
con nivel educativo menor a secundaria completa y con dos o
mas hijos menores de 19 afios a cargo (o discapacitados de
cualquier edad). EI programa esta dirigido especialmente
a mujeres madres de familia. En caso de que el titular del
PJJHD traspasado sea hombre, debe pertenecer a una familia
monoparental, o bien debe efectivizar el cambio de titularidad
del subsidio a su esposa, conyuge o madre de los menores a
cargo. Esta politica implica que el 94,4% de los titulares del
Familias sean mujeres (MDS, 2007).

El subsidio monetario mensual que el programa otorga es de
$155 con un menor a cargo, y se suman $ 45 por hijo/a hasta
alcanzar un maximo de $ 425 correspondientes a seis hijos
menores?L. A diferencia del Seguro de Capacitacion y Empleo, no
existe un limite temporal para la participacién en el programa y
la recepcién del beneficio es compatible con otros ingresos en el
hogar, siempre y cuando sumados no superen el salario minimo
vital y mévil (MDS, 2007).

Dicho subsidio esta sujeto a que los beneficiarios cumplan con
el calendario de vacunacidn para los menores, con los controles
de salud para las embarazadas y con la regularidad escolar o la
culminacion del nivel secundario o polimodal para los nifios a
cargo del titular. El cumplimiento de estas condiciones se verifica
con la presentacion de los certificados correspondientes.

Por Gltimo, debe destacarse que el Familias también cuenta con
un componente comunitario, con elementos de apoyo escolar
y desarrollo familiar, asi como con un mddulo de “remocidn
de barreras”, que ofrece una beca o asignacion adicional de
$ 50 para cubrir parcialmente los costos de cuidado infantil,
transporte y refrigerio, con el objetivo de fomentar la terminalidad
educativa o la capacitacién profesional. Esta previsto que los
Centros Integradores Comunitarios (CICs), emplazados en
las localidades con beneficiarios y concebidos para integrar
los servicios y prestaciones sociales y de salud del Familias,

B Conla excepcion de la incorporacion de nuevas altas en “situaciones de riesgo social y/o emergencia territorial, fundamentalmente en comunidades

aborigenes” (Resolucion 825/06).

0 Estos requisitos se aplican a los traspasos del PJJHD. Los beneficiarios con menos de dos hijos provienen del IDH.
2L Resolucién del MDS 287/09. A partir de los siete hijos menores de edad a cargo es posible acceder a una pension no contributiva.
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cumplan un papel cada vez mayor en la implementacién del
componente comunitario.

De esta forma, el Familias plantea una serie de ventajas con
respecto al PJJHD para los beneficiarios. En primer lugar, al no
exigir una contraprestacidn laboral no impone un costo directo
al hogar. En segundo lugar, la participacion esté directamente
relacionada a las caracteristicas de los beneficiarios y su nivel
de pobreza, y no indirectamente a través de la condicion de
actividad. Esto dltimo, junto con la compatibilidad del beneficio
con los ingresos laborales, implica que no genera desincentivos
importantes al empleo o a la formalidad. La asignacidn
presupuestaria para el plan durante el afio 2009 es de
$1.753.768.561. (Presupuesto Nacional Ley 26.422. Jurisdiccion
85. Ministerio de Desarrollo Social).

V.3 Programas provinciales de transferencias
de ingresos

V.3.1 Plan Mas Vida (Provincia de Buenos Aires)

Sitenemos en cuenta que la Provincia de Buenos Aires concentra
el 38% de la poblacion del pais y que el 40% de la poblacidn
bajo la linea de pobreza reside en la Provincia, queda claro
que gran parte de la poblacién total de la Provincia estaria
en condiciones de vulnerabilidad social y econdmica, lo que
conlleva a situaciones criticas de alimentacidn y nutricion, y por
ende, de desarrollo social. Con el fin de paliar esta situacion , en
la Provincia de Buenos Aires se desarrollo el Plan Més Vida.

El objetivo general del Programa es mejorar las condiciones
de nutricion, crecimiento y desarrollo de la poblacion materno
infantil, fortaleciendo las capacidades de las familias y
consolidando redes comunitarias.

El Programa esta destinado a familias en condicidn de pobreza
con poblacion materno infantil hasta el ingreso escolar
(embarazadas, nodrizas y nifios hasta los 5 6 6 afios de edad

cumplidos). Este plan alcanza aproximadamente a 750.000
adultos responsables de familias.

Los objetivos especificos del programa son:

1. Incrementar y mejorar la cobertura alimentaria bésica y
universal que atienda a las situaciones criticas de alimentacién
y nutricién asi como el mejoramiento de las condiciones de
nutricion, crecimiento y desarrollo de la poblacién en edad
preescolar que ayuden a garantizar el ingreso y permanencia en
la educacién general basica.

2. Fortalecer la capacidad de planificacion de las necesidades
sociales y la gestidn de los recursos destinados a la seguridad
alimentaria.

3. Implementar y consolidar el sistema de pago de un ingreso
no remunerativo a las familias beneficiarias a través de la
entrega de una tarjeta destinada a la compra de alimentos como
complemento nutricional de las mismas.

Bajo este escenario, se propuso una nueva modalidad de
prestacidn del Plan Més Vida a través de la entrega de la tarjeta
“Alimentos” que permite a los beneficiarios la adquisicion de
productos alimentarios basicos en los comercios adheridos
(exceptuando las bebidas alcohdlicas y los cigarrillos).? Este
plan alcanza aproximadamente a 750.000 adultos responsables
de familias.

Los programas sociales vigentes en la Provincia se realizan a
través del Ministerio de Desarrollo Social, en conformidad con lo
establecido en el articulo 24 de la Ley de Ministerios N° 13.757.
Por ello, este Ministerio ha estado realizando importantes
esfuerzos para coordinar, formular e implementar programas y
acciones que, desde una perspectiva de derecho y de igualdad
de oportunidades, atiendan las necesidades de la poblacion
con capacidades especiales, nifios, de la tercera edad y de las
mujeres, en situacién de vulnerabilidad.

2 | os alimentos permitidos para su adquisicion son: Lacteos: (Leche, yogur y quesos). Aportan Calcio que ayuda a formar y fortalecer huesos y
dientes. Frutas y verduras: Aportan vitaminas, minerales y fibra que mejora el funcionamiento del cuerpo, entre otras cosas son necesarias para
los 0jos, la piel y el cabello. Carnes: (Pollo, cerdo, conejo, pescados, pato, vaca) Brindan Hierro, que previene la anemia y proteinas que forman los
musculos. Panes: (blancos e integrales) y Cereales y harinas: (arroz, maiz, trigo) Aportan hidratos de carbono que dan energia. Legumbres:
(arvejas, lentejas, garbanzos, porotos). Aceite: (no grasa) transporta vitaminas y acidos grasos que el cuerpo no puede formary ayudan a la salud

del corazon. Es conveniente utilizar aceites puros: girasol, soja, etc.

Adicionalmente se incluyen algunas recomendaciones: Disminuir el consumo de azicar y sal: consumir golosinas, gaseosas o infusiones muy
azucaradas (mate, mate cocido, té) solo brindan energia sin aportar otros nutrientes y pueden ayudar a desarrollar sobrepeso, obesidad y caries.
Los alimentos ricos en sal (fiambres, papas fritas, palitos salados o similares) tienen grasas de muy mala calidad que pueden aumentar su presién

dafiando el corazon.
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En este marco, en lo que se refiere a politica alimentaria el
Ministerio de Desarrollo Social encara un proceso de reorientacion
gradual e integral de su estrategia de gestién del Plan Mas Vida
con un cambio de modalidad de acceso a los alimentos y de
las acciones que lleva a cabo la red solidaria. Dicho Plan fue
aprobado por la Resolucion Ministerial Nro. 11118-45 de fecha
3 de febrero de 2004 y la nueva modalidad se aprobd por la
Resolucion de ese Ministerio Nro.41 del 26 de febrero de 2008.

El Programa propuesto estd integrado por un conjunto de
acciones e iniciativas tendientes a mejorar el estado nutricional
y la reinsercién social de la poblacién con mayor vulnerabilidad
social mediante mecanismos que garanticen una mayor
transparencia y eficiencia en el uso y asignacién de los recursos
piblicos. Estos objetivos se vinculan directamente con los
perseguidos por el Plan Més Vida. Se prevé que el Proyecto
constaré de 3 componentes:

Componente 1: Ejecucion de acciones para mejorar la calidad
alimentaria, educacional, reinsercion social y habitos de salud
de la poblacién en situacién de vulnerabilidad econdmica y
social. Este componente se integra por dos lineas de accion:

I. Proporcionar un apoyo no remunerativo a las familias
beneficiarias en forma mensual a través de una tarjeta destinada
tnicamente a la compra de alimentos.

Mantener un padron de beneficiarios transparente que promueva
la inclusion social de las familias vulnerables. Las madres son
las receptoras efectivas del apoyo monetario siendo excepcional
a los varones.

El monto mensual del ingreso no remunerativo previsto sera el
que se detalla a continuacidn:

Beneficiarios Monto Mensual en Pesos

1 Hijo / Embarazada $80
2 Hijos 0 mas $100
Voluntarias $100

La acreditacion se realiza al responsable adulto de |a familia, en
forma mensual a través de una tarjeta de débito sélo utilizable
para la compra de alimentos. Las mismas estan asociadas a
una cuenta del Banco Provincia de Buenos Aires en donde se
depositara el monto del ingreso no remunerativo correspondiente
a la composicion familiar.
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Il. Fortalecimiento familiar: Esta linea de accién tiene como
principal objetivo fortalecer a las familias beneficiarias y agentes
comunitarios locales en sus conocimientos y saber para contribuir
al desarrollo fisico, emacional, relacional, cognitivo y social de sus
miembros y sus comunidades. En este sentido se intenta:

Promover la insercion social de las familias, mediante el acceso
a la oferta de servicios sociales de salud y educacién y el
fortalecimiento del pleno ejercicio de sus derechos.

Reforzar y fortalecer la incorporacién de hébitos saludables de
alimentacion y nutricion de los nifios y familias beneficiarias a
partir de la utilizacion de la tarjeta de compra de alimentos.

Promover que las familias beneficiarias realicen los controles
de vacunacion establecidos en el cronograma de vacunacion del
Ministerio de Salud de la Nacidn.

Promover el acceso a la inclusién educativa de todos los
miembros del grupo familiar bajo Plan.

Identificar y promover capacidades laborales de los grupos
familiares.

Proponer dispositivos de remocién de barreras para promover el
acceso de los beneficiarios a |a oferta de capacitacion laboral,
inclusién socio productiva y otras prestaciones del Ministerio de
Desarrollo Social.

Para el cumplimiento de los mismos las familias beneficiarias se
comprometen a cumplir con las siguientes responsabilidades:

En salud. Cumplimiento del Plan Nacional de Vacunacion
para los hijos y menores a cargo conforme sea indicado por el
Ministerio de Salud de la Nacidn, y controles bimestrales para
las mujeres embarazadas.

En educacion. Matriculacién inicial y continuidad de
cumplimiento de las condiciones de alumno regular segin la
normativa vigente en Provincia de Buenos Aires, para cada uno
de los nifios/as a cargo del adulto responsable.

En Fortalecimiento Familiar. Participar de las capacitaciones
que organice el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de
Buenos Aires, el Municipio y las Voluntarias y asistir mensualmente
a la casa de la Voluntaria para brindar todos aquellos datos
referidos a su persona y los de su familia, asi como también otorgar
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cualquier informacion referida a las altas o bajas que puedan
ocurrir en el grupo familiar, incluyendo los cambios de domicilio.

Componente 2: Fortalecimiento de la capacidad de gestion,
evaluacién y monitoreo de las acciones llevadas a cabo por el
Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires.

Este componente procura que el Ministerio de Desarrollo Social
de la Provincia de Buenos Aires fortalezca sus capacidades de
gestion, monitoreo y evaluacién del Plan Mas Vida, a fin de lograr
mayor eficacia y eficiencia en las acciones implementadas.

Componente 3: Gastos administrativos y del Proyecto.

El costo total del programa de inversion, a ejecutarse en los
afios 2009-2011, asciende a U$S 1.165 millones, de los cuales
el Banco Mundial financiara U$S 500 millones y los restantes
U$S 665 millones provendran de la contraparte provincial.

Del total del Programa U$S 1.141 millones seran destinados a
financiar planes alimentarios (U$S 480 por el Banco Mundial y U$S
661 por la Provincia) mientras que los restante U$S 24 millones
seran destinados a fortalecimiento y administracién del programa.

VI. Propuesta subsidio compensatorio:
Transferencias condicionadas de ingresos

El objetivo de esta seccion es analizar el disefio de un esquema
de subsidio que compense el incremento inicial de pobreza e
indigencia producido por el efecto precio de la eliminacién de
los DEX y las REX.

El subsidio resulta necesario debido al efecto negativo inicial sobre
pobreza e indigencia. Posteriormente, cuando el impacto ingreso
opere plenamente, la mejora en la situacion de pobreza e indigencia
permitird eliminar, total o parcialmente, el subsidio compensatorio.

La Tabla 6 muestra la el impacto de |a eliminacién de los DEX
y REX sobre la Canasta Basica Alimentaria (CBA) y la Canasta
Bésica Total (CBT). La eliminacién de DEXy REX tienen influencia
sobre los productos de las canastas elaborados en base a
materias primas sujetas a derechos de exportacion y restricciones
cuantitativas al comercio (carnes y derivados del trigo).

La estimacién se hizo a partir del ajuste de los valores de
los componentes de las CBA y CBT por adulto equivalente de
diciembre del 2006 segin diferentes niveles de inflacién?. El
INDEC estima que el aumento de la CBA en el periodo entre
diciembre del 2006 y abril del 2009 fue de 7,2%, sin embargo
existen ciertas sospechas de que el aumento anunciado no
refleje el verdadero aumento de precios en la economia, por lo
que en la simulacion se opté por considerar tres alternativas
de evolucion de precios para el mencionado periodo. Un nivel
bajo de 7,2% anunciado por INDEC para la CBA, un escenario
moderado de 15% (cambio en IPC) y un escenario de inflacion
alta de donde existe una subestimacion en el valor de la CBA
de 50% (CBA real es 50% maés costosa que la medida por el
INDEC). Estas cifras surgen de estimaciones privadas del valor
de la CBA (SEL Consultores y FIEL) para el periodo® .

Estos supuestos son importantes porque los valores de CBA y
CBT son los que definen la situacidn de pobreza e indigencia de
la poblacion.

Ante los diferentes escenarios de inflacion el aumento del
costo de la CBA y CBT por la eliminacién de DEX y REX seria
de entre $29 y $43,60. Este valor seria el aumento del costo de
la CBA y CBT definidas por adulto equivalente. En este sentido
los hogares representados en la EPH tienen en promedio 2,65
adultos equivalentes o 3,25 habitantes.

La segunda parte de la tabla muestra la incidencia de pobreza
e indigencia segin la CBA y CBT original y la que surgiria de
eliminar DEX y REX. Alli se puede observar que en el peor de
los escenarios (inflacion alta segin fuentes privadas) la
eliminacion de DEX y REX generaria un aumento de 2,9 puntos
porcentuales en pobreza (24,4% a 27,3% o aproximadamente
830.000 individuos) y 2,32 puntos porcentuales en indigencia
(744% a9,76% o aproximadamente 816.000 individuos).

De este modo, ante la eliminacién de DEX y REX se hace
imperioso |a creacion de algiin mecanismo como podria ser un
subsidio que compense a los consumidores (0 al menos a los mas
vulnerables) de modo que no se vean perjudicados directamente
por |a eliminacion de los mismos.

B | a definicion de adulto equivalente se presenta en el capitulo XI1.3 de Nogués et.al. (2007)

2 Estudios privados estima el aumento de precios de los alimentos adn mayores que los utilizados en este estudio. Por ejemplo SEL Consultores
estima un aumento por sobre el 50% para el mismo periodo. Ver http://www.desarrollosocial.gov.ar/Planes/PF/default.asp.

FIEL en mediciones propias convalida una subestimacidn similar.

236



. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

Tabla 6 - Impacto de eliminacion de DEX y REX sobre CBA y CBT. Impacto en pobreza

Inflacion
Baja Moderada Fuentes privadas

CBA 158 170 231
CBT 356 382 533
Aumento por eliminacién de DEX y 29 31,2 43,6
CBA sin DEX'y REX 187 201 281
CBT sin DEX y REX 385 413 577

Porcentaje Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje Cantidad
Pobreza 13,70% 4.531.65 15,10% 4.952.32 24,40% 7.731.24
Pobreza sin DEX'y REX 15,40% 5.038.36 17,00% 5.533.74 27,30% 8.560.91
Indigencia 3,93% 1.233.75 4,27% 1.362.37 1,44% 2.412.01
Indigencia sin DEX'y REX 4,96% 1.587.09 5,63% 1.817.94 9,76% 3.221.97

Nota: Inflacion baja 7,2% (INDEC), intermedia 15% y Fuentes privadas (50% de subestimacién CBA) para el periodo Diciembre del 2006 -Abril del 2009.

El subsidio puede interpretarse como un mecanismo de emision
de vales alimentarios o transferencias directas de ingresos
a otorgar a hogares cuyos ingresos sean inferiores a un
determinado monto.

En lo que resta de la seccion en primer término se trataran
los aspectos centrales a tener en cuenta para le disefio de
programas de transferencias condicionadas de ingresos. En
segundo término se presentardn algunas microsimulaciones
de diferentes alternativas de programas en base a la Encuesta
Permanente de Hogares.

VI.1 Transferencia Condicionales de Ingresos

Las TCI como ya se menciond anteriormente son un sistema que
ha cobrado popularidad en los dltimos afios. En Argentina ya
existen algunos programas que funcionan bajo esta modalidad y
cuyo precursor fue el Plan Trabajar. Tanto el Plan Trabajar como
su sucesores el plan PJIDH, el plan Seguros y el Familias, basaron
su existencia en una de los determinantes de la pobreza, la falta
de empleo. Sin embargo estos programas impedian el acceso a los
mismos a un importante nimero de familias pobres por el hecho
de que participa de alguna manera en el marcado laboral formal.

En este documento se presentan algunas de las caracteristicas
gsenciales de los programas de TCl que se consideran la
opcién mas eficiente en términos del combate a la pobreza
y desigualdad (par un andlisis més extendido del tema ver
Marchionniy Conconi, 2008).

Los programas basados en TCI son vistos como mecanismos
que permiten proteger econdmicamente a los hogares més
vulnerables contra los efectos de shocks adversos y reducir
los niveles de pobreza y desigualdad mediante transferencias
monetarias.

Las condicionalidades y contraprestaciones asociadas a
las transferencias permiten generar en los beneficiarios los
incentivos a la acumulacién de capital humano, en forma de
educacion, salud y nutricion, que constituyen una manera de
superar los mecanismos de reproduccién intergeneracional de
la pobreza, base para la promocion social.

Los programas de TCI han cobrado notoriedad desde mediados
de la década de 1990 en América Latina, y constituyeron una
verdadera reforma en el ambito de los planes de lucha contra
la pobreza en esta region dado que no adoptaron el modelo
del seguro social y su esquema contributivo. Por otra parte,
implicaron un alejamiento de la practica dominante hasta
entonces de entregar bolsas de alimentos (Fonseca, 2006;
Marchionni y Conconi, 2008).

En lineas generales los programas de transferencias buscan
complementar los recursos del individuo o del hogar para aliviar
la pobreza en el corto plazo y la primera opcion que se presenta
es si transferir dinero o especies (alimentos, vestimenta, etc.).

Quizas el principal argumento a favor de las transferencias en
dinero sea que permite mayor eficiencia en el consumo dado que
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los individuos conocen mejor sus necesidades y preferencias. En
unaevaluaciéndel Centrode Estudios deNutricion Infantil (CESNI)
sobre un programa piloto de TCI se determiné que las compras
realizadas por las familias beneficiarias a lo largo de un afio de
implementacién ha demostrado buenos resultados en términos
de incorporacion de productos que mejoran la diversificacion de
la alimentacidn y eficiencia nutricional, medida como nutrientes
esenciales incorporados en los alimentos comprados por cada
peso invertido. (Britos et. al., 2003). %

Otra ventaja generalmente atribuida a las transferencias
monetarias es que requieren de un menor grado de burocracia
gubernamental y que implican menores gastos administrativos,
en tanto los controles y auditorias son mds dificiles en los
programas que transfieren bienes como alimentos, donde
los problemas de filtraciones, robos y corrupcion suelen ser
mas graves. A su vez, las transferencias en especie pueden
fomentar el surgimiento de mercados secundarios en los que se
comercializan los beneficios distribuidos por el programa.

Transferir dinero ademas abre las puertas para la adopcion de
medios electronicos de pago (tarjetas) que permiten reducir tanto
costos operativos como las posibilidades de manejo discrecional
de los fondos del programa. El uso de medios electrénicos tiene la
ventaja adicional de facilitar la implementacién de restricciones
sobre los tipos de bienes para los que pueden destinarse las
transferencias sin la necesidad de recurrir a cupones, y de acuerdo a
algunos estudios parece fomentar el ahorro de los beneficiarios.?

Como su nombre lo indica, los programas de TCI se caracterizan
por exigir el cumplimiento de ciertas condiciones por parte de
los beneficiarios como asistencia escolar por parte de los nifios,
controles médicos periédicos o cumplimiento de determinados
requerimientos nutricionales.

Las TCI son programas focalizados en grupos especificos. La
opcion por transferencias focalizadas en lugar de universales
generalmente se basa en argumentos de costo-efectividad.
La existencia de restricciones presupuestarias fuertes para
financiar programas universales y los altos errores de inclusion
(no pobres que reciben transferencias) asociados a la cobertura
universal, justifican el interés puesto en los programas
focalizados. Si un programa estd bien focalizado en los pobres,
cada individuo u hogar pobre recibe una transferencia mayor
que con un programa universal con el mismo presupuesto.

La focalizacién de estos programas se basa en la capacidad de
discriminar pobres y no pobres, y esto enfrenta dos problemas
esenciales: en primer lugar, la dificultad conceptual de definir
pobreza, y por tanto, de medirla; en segundo lugar, el disefio e
implementacién de un mecanismo que permita identificar pobres
y no pobres de entre toda la poblacion. En general, los mecanismos
de focalizacion son complejos, inexactos y costosos.

La comprobacidn previa de medios de vida es un mecanismo
de focalizacion ampliamente difundido. Se basa en un conjunto
de caracteristicas susceptibles de verificacion para predecir los
ingresos o la probabilidad de que cierto hogar o individuo sea
pobre. Un ejemplo de este mecanismo es el desempleo en los
programas Trabajary sus sucesores.

En este sentido en el &mbito del Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas Sociales se desarrolla un programa
llamado SIEMPRO-SIFAM que se dedica a recopilar informacidn
a partir de la cual se puede determinar el indice de Calidad
de Vida (ICV) que permite la caracterizacién socioeconémica de
las familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad social de
manera que esta condicién pueda ser graduada dentro de una
escala estandar obteniéndose un ordenamiento de las familias
individuales.?”

2 F| gstudio se focalizo en un programa basado en el uso de tarjetas electrénicas para compra de alimentos en una experiencia piloto en la
Provincia de Buenos Aires, en los municipios de Campana y Zarate, implementada en conjunto entre los Gobiernos Municipales, CARITAS y
financiacion privada, en una escala de 1000 familias. Ellas reciben mensualmente y en forma regular un crédito en sus tarjetas por un valor de
$ 30 destinados exclusivamente a la adquisicién de alimentos (con excepcidn de bebidas alcohdlicas) y productos de limpieza.

% Ep i descripcion de Plan Més Vida de la Provincia de Buenos Aires se incluyen algunas restricciones en cuanto a los productos que pueden ser

adquiridos con al tarjeta de débito entregada por el programa.

21 E| SIEMPRO-SISFAM es un programa dedicado a disefiar e implementar sistemas, para ser aplicados en todos los niveles - nacional, provincial,
municipal, local - destinados a producir informacion que permita diagnosticar la situacién socioecondmica de la poblacién y efectuar analisis
(tiles para la formulacién de politicas; captar informacion sobre los programas sociales en marcha; monitorear el grado de avance en el
cumplimiento de las metas propuestas en dichos programas y evaluar el grado de correspondencia entre el impacto previsto y el efectivamente

alcanzado a través de la implementacidn de los mismos.

El Sistema de Identificacion y Seleccion de Familias Beneficiarias de Programas y Servicios Sociales (SISFAM) tiene por objetivo la identificacion
y seleccién de las familias en situacion de mayor pobreza y vulnerabilidad social a fin de posibilitar una mayor eficiencia, transparencia y equidad
en la distribucion de los recursos del Estado. Se basa en una metodologia de relevamiento censal orientada a poblaciones en situacion de

pobreza y vulnerabilidad social.
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Sobre la base de esa prediccién se determina la elegibilidad
del hogar como beneficiario del programa. A pesar de los altos
costos administrativos asociados a este tipo de mecanismos,
siguen existiendo fugas de recursos a sectores no pobres
(error de inclusion) y, lo que resulta mas grave, sectores
pobres no tienen acceso al programa (error de exclusion). Por
otra parte, los mecanismos de focalizacién categdrica (seg(n
localizacion geografica, por ejemplo), logran reducir los costos
administrativos de la comprobacion previa de medios de vida
pero generalmente a costa de una peor focalizacion.

De esta manera, los programas focalizados tienen una ventaja en
términos del balance costo-efectividad respecto de programas
universales, y aunque implican grandes costos administrativos
pueden ser la Ginica opcidn cuando los recursos son limitados en
comparacion con las necesidades insatisfechas.

Ademas de la focalizacion, otro rasgo que caracteriza a los
programas de TCI es que estan destinados, en la mayoria de
los casos, a hogares con hijos jévenes. Si bien definir como
beneficiarios a hogares en lugar de individuos tiene la ventaja
de evitar el solapamiento de programas en el seno del hogar,
surgen problemas de inequidad horizontal cuando se excluyen
familias sin hijos o cuando el monto del beneficio es fijo,
independientemente del tamafio y composicion de la familia.
Para evitar el sesgo en contra de las familias mé&s numerosas
se pueden disefiar esquemas de transferencias crecientes con
el tamafio familiar o con el nimero de hijos, fijando un limite
superior o tope para evitar afectar artificialmente las decisiones
de fecundidad de los hogares beneficiarios.

En muchos programas de TCl en América Latina y el Caribe se
ha otorgado la titularidad del programa a la mujer (programa
Familias y Mas Vida siguen esta estrategia), sobre la base de la
creencia generalizada y avalada por evidencia empirica, que la
asignacion del presupuesto familiar que realizan las mujeres es
distinta de aquella que efectiian los hombres.

(cont) Asimismo, es una herramienta de gran utilidad para:

. FORO DE LA CADENA AGROINDUSTRIAL ARGENTINA

VI.2 Simulacion en base a la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH)

Con el objetivo de estimar el costo fiscal de un plan de subsidios
compensatorios, se realiza una microsimulacion con el siguiente
esquema.

La mecanica de calculo consiste en estimar el ingreso por adulto
equivalente de los hogares urbanos que comprende la EPH del
primer trimestre del 2007 (la Gltima disponible)?® | y establecer los
beneficiarios del subsidio comparando ese ingreso con el limite
maximo de ingreso por adulto equivalente. Luego de identificados
los hogares beneficiarios, se presentan cinco programas
alternativos de transferencias condicionadas de ingreso para los
integrante del hogar.

Esta definicion del subsidio permite disefiar esquemas
alternativos con diferentes caracteristicas. En primer lugar se
analiza la generalizacion de dos programas ya existentes. El Plan
Mas Vida de la Provincia de Buenos Aires (PMV), el Plan Familias
por la Inclusion Social (PF) administrado por el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacidn.

Adicionalmente se propone un plan que promueve un subsidio
por cada nifio y joven menor de 18 afios (edad preescolar, y de
escuela primaria y secundaria) que por simplicidad llamamos
Plan Nifios y Jovenes (PNJ) y finalmente se presenta dos
programas que podria ejecutarse a través de entrega de bonos
para la compra de alimentos o a través de transferencias de
ingresos en que consiste en transferencias por individuo en
cada hogar (ver Capitulo X de Nogués et. al., 2007)

Los programas se basen al las siguientes estructuras:

Generalizacion Plan Mas Vida (PMV): Califican hogares
con ingresos por adulto equivalente inferiores a CBT una vez
eliminados los DEXy REX. Aquellos hogares que califican reciben
$ 80 si tienen hasta 1 hijoy $100 si tienen 2 hijos a més.

Proveer de un diagnéstico socioecondmico preciso de los grupos poblacionales en condiciones de vulnerabilidad, para el disefio de programas y

proyectos sociales.

Analizar la oferta de servicios y programas del Estado en funcion de las caracteristicas de las familias y problemas sociales detectados.
Armar un registro unificado de beneficiarios y vincular la informacién de los distintos programas.
Brindar informacién a los programas para realizar el seguimiento y evaluacion de la eficacia y eficiencia de sus prestaciones.

28

Contribuir a la capacidad de gestién provincial y municipal mediante la puesta en marcha de un sistema propio de informacién social, y la
capacitacion para su uso.

Ver mas detalles en http://www.siempro-sisfam.gov.ar/siempro.html

La utilizacién de la EPH 2007 obliga a hacer una correccién de los ingresos de los encuestados. El criterio que se utilizé fue el de corregir los
ingreso de cada familiar por 50% que corresponde a la variacion del coeficiente de variacion salarial (CVS) durante el periodo marzo 2007-abril
2009
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Generalizacion Plan Familias (PF): Califican hogares
con ingresos familiar inferior al salario minimo vital y mvil
($1.250). Aquellos hogares que califican reciben $155 més $45
por hijo hasta 6 hijos ($425).

Plan Nifios y Jovenes (PNJ): Califican hogares con ingresos
por adulto equivalente inferiores a CBT sin DEX ni REX, y con
hijos menores de edad. Aquellos hogares que califican reciben
$100 por hijo menor de edad.

Plan Bonos Alimentarios | (PBA I): Califican hogares con
ingresos por adulto equivalente inferiores a CBT sin DEX ni REX.
Aquellos hogares que califican reciben $40 por integrante de la
familia.

Plan Bonos Alimentarios 11 (PBA 1l): Califican hogares con
Ingresos por adulto equivalente inferiores a CBT sin DEX ni REX.
Aquellos hogares que califican reciben $60 por integrante de la
familia.

La Tabla 7 muestra los resultados de las simulaciones de los
distintos programas en base a la EPH. El caso mostrado es el caso
mas pesimista, es decir aquel en que surge de un escenario de
eliminacion de DEX y REX con alta inflacidn (el Anexo del capitulo
muestra tablas similares para todos los escenarios de inflacion).

La primera fila de |a Tabla 7 muestra los ingresos por adulto
equivalente utilizado como limite de admisién al programa.
Los programas PMV, PNJ, PBA | y PBA Il tienen como limite el
valor de la CBT sin DEX ni REX por adulto equivalente (es decir

cubre toda la poblacion definida como pobre), mientras que en
el programa de PF utiliza un monto méaximo de $1.250 para el
ingreso familiar (0 $500 por adulto equivalente).

Nétese que las transferencias por adulto equivalente en todos
los programas alcanza a compensar el aumento del la CBA de
$43,60 (ver Tabla 6) salvo en el caso del PMV debido a que
la prestacion es de caréacter fijo por familia, sin demasiada
consideracion del numero de miembros o de hijos (solo distingue
entre 1y mas 1 hijo).

La cobertura por programa va desde 4,93 millones y 1,8 millones
de hogares en el PF a 8,5 millones de beneficiarios y 1,99
millones de familias en el PMV, PBA [ y PBA II.

EL PF tienen una cobertura de acotada porque el limite de ingresos
el fijo medido contra el ingreso familiar, excluyendo a familias
con varios perceptores de ingresos. En este sentido el limite de
$1.250 por familia equivale a $500 por adulto equivalente dentro
de este grupo (2,5 adultos equivalentes). Es interesante notar la
considerable caida en la cantidad de adultos equivalentes promedio
en este plan. Esto es consistente con el argumento de que el plan
discrimina contra familias con mayor cantidad de preceptores de
ingresos (en general miembros de mayor edad en el grupo familiar),
lo que provocaria que familias con varios miembros adultos (o con
mas adultos equivalentes) sean excluidas del plan.

En le caso del PNJ, tiene una cobertura menor que los programas
PMV, PBA |y PBA Il, tanto en numero de hogares como de
beneficiarios. Esto sucede porque deja afuera del programa a

Tabla 7 - Programas de transferencias de ingresos. Coberetura y costos

PMV PF PNJ PBA | PBA Il
Ingreso de admision por adulto 571 500* 571 577 571
Ingreso adulto equivalente ($) 179 282 222 179 179
Transferencia por adulto equivalente 37 196 59 152 228
Ingreso adulto equivalente con plan 216 390 281 228 253
Adultos equivalentes por hogar 3.2 2,5 3,9 32 3.2
Transferencia per cépita (§) 30 157 47 40 60
Transferencia por familia ($) 87 196 232 152 228
Beneficiarios cubiertos 8.560.911 4.933.515 7.448.174 8.560.911 8.560.911
Hogares cubiertos 1.990.139 1.809.606 1.497.026 1.990.139 1.990.139
Costo anual (millones de $) 2.113 4.305 4.483 4.018 6.027

Nota: Los valores simulados corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacién cuando la CBT es de $577 (una vez eliminados los DEX y REX).
* El limite del plan es de $1.250 de ingreso familiar, que equivale a $500 por adulto equivalente ($1250/2,5 ad. eq. por hogar)
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Tabla 8 - Impacto de programas alternativos de transferencias de ingresos

Costo (millones de $) Pobreza (%) Indigencia (%)
Situacion original (con alta inflacién) 24 4% 1,4%
Eliminacion de DEXy REX 27,3% 9,8%
Plan Mas Vida 2.133 25,1% 8,2%
Plan Familias 4.305 25,1% 6,5%
Plan Nifios y Jovenes 4.483 24,9% 1.2%
Plan Bonos Alimentarios | 4.018 24.1% 1,2%
Plan Bonos Alimentarios Il 6.027 22,5% 6,0%

Nota: Los valores de pobreza e indigencia corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $577 (una vez eliminados

los DEXy REX)

hogares pobres que no tienen hijos. Sin embargo muestra el
mayor nivel de trasferencias por familias que califica entre los
mencionados programas.

Mas alla de las diferentes caracteristicas de los planes el dato
importante de la simulacién esta dado por la estimacion de
los costos de cada plan y de la incidencia de los mismos en la
pobreza e indigencia de la economia. La Tabla 8 muestra costos
de cada programa, asi como los niveles de pobreza e indigencia
de la economia si se aplicaran los programas.

La eliminacién de DEX y REX generaria un aumento de 2,9 puntos
porcentuales en pobreza (27,3% a 24,4%)y 2,4 puntos porcentuales
en indigencia (7,4% a 9,8%). A partir de estos valores lo que
intentan los programas de subsidios a través de transferencias
condicionadas es compensar a los beneficiarios por el aumento de
precios producto de la eliminacion de DEX'y REX.

La generalizacion del PMV a un costo de $2.133 millones, hace
un buen trabajo pero no es suficiente como para revertir los
niveles de pobreza ni de indigencia a los niveles previos a la
haja de DEX y REX.

En tanto, la generalizacion del PF con un costo de $4.305
millones lograria llevar la pobreza a 25,1% no alcanzando a
compensar pobreza, sin embargo la indigencia cae a 6,5%,
mejorando considerablemente no solo los niveles posteriores a la
eliminacion de DEX y REX, sino que también produciria mejoras
con respecto a |a situacion inicial (7,4%).

Una mejora similar provocaria el programa PNJ, que con un costo
de $4.438 millones llevaria la pobreza a 24,9% y la indigencia a
7,2%. Es interesante destacar que en este programa, destinado
a nifios y jovenes, es una herramienta importante para combatir

pobreza e indigencia en el corto plazo. Del mismo modo actia
sobre factores que determinan la continuidad estructural (de largo
plazo) de los beneficiarios en condiciones de pobreza e indigencia
si se complementan con condicionamientos adecuados como el
cumplimento de |a escolaridad de los beneficiarios.

Finalmente se presentaron dos alternativas del PBA. EI PBAI
con un costo de $4.018 millones alcanza para compensar
el impacto de la eliminacion de DEX y REX, dejando tanto la
pobreza como la indigencia en un nivel similar a la situacion
previa a la eliminacion de DEX'y REX. En este sentido, el PBA es
aparentemente el programa mas adecuado cuando el objetivo
es a compensacion de los consumidores mas vulnerables por
la eliminacion de DEX y REX sobre el trigo y la carne (es 10%
menos costoso de el PFy cumple con el objetivo principal de
compensar a los consumidores pobres por el posible impacto de
una eliminacion de DEX y REX).

En tanto el PBA Il que propone un ingreso 50% superior por
persona que le PBA 1, con un costo de $6.027 no solo compensa
los beneficiarios por la eliminacion de DEX y REX, sino que
ademdas muestra un fuerte impacto en pobreza e indigencia
llevando las mismas a 22,5% y6% (1,9y 1,4 puntos porcentuales
respectivamente en comparacioén con los niveles previos a la
eliminacion de DEX Y REX).

Es muyimportante resaltaraquiquetodos estos programas recién
comentados deben ser acompafiados con condicionamientos
relacionados tanto a la escolaridad de los menores como a la a
educacion nutricionalyfinalmente alaasistencia basica de salud
(controles periédicos de salud, programas de vacunacidn, etc.).
Adicionalmente seria aconsejable la limitacion de los bienes que
puedan ser adquiridos por los beneficiarios (alimentos y bienes
de primera necesidad).
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Los PMV y PF que ya funcionan en la actualidad, presentan
condicionamientos de permanencia que contemplan estos
aspectos y una de sus caracteristicas centrales es que estan
destinados a la mujer jefa del hogar, bajo la presuncién de que
ella cumple con mas eficiencia la tareas tanto en el gasto de los
fondos, como en el control de las condicionalidades asociadas
a la salud y escolaridad de sus hijos. Estas caracteristicas
deberian implementarse en cualquiera de |as cinco alternativas
planteadas en la simulacion.

VII. Conclusiones y consideraciones finales

Existen varios instrumentos para subsidiar el consumo de
alimentos, ya sea en forma directa o indirecta. Los subsidios
directos generalizados (focalizacion de los beneficios estd
dada en forma implicita). Exenciones de impuestos (IVA y
otros) no implican un desembolso directo por parte del gobierno.
Subsidios indirectos via precios a través de impuestos indirectos
a los productores (retenciones), de cuotas de exportacion o
de distorsiones en el tipo de cambio. Subsidios racionados
como la entrega directa de alimentos, vales o cupones, o las
transferencias condicionadas de ingresos.

Hay algunas razones por las que los gobiernos pueden optar
por subsidiar el precio de los alimentos en lugar de transferir
ingresos entre las que se pueden mencionar:

1. Cuando el objetivo es incrementar el consumo de los bienes,
los subsidios al precio son mucho mas efectivos que las
transferencias de ingreso.

2.1a sociedad puede valorar la garantia de consumo minimo
de alimentos para toda la poblacidn.

3. Existencia de externalidades (beneficios para la sociedad del
consumo de los bienes exceden a los obtenidos por el consu-
midor individual) que originan la necesidad de intervencion
en los mercados y el uso de subsidios para cambiar patrones
de consumo.

4. Los subsidios a los alimentos son politicamente mas faciles
de implementar que las transferencias directas de ingreso.
5. Es administrativamente mas sencillo adoptar politicas de
subsidios a bienes de consumo que de transferencias de in-

gresos.

Sin embargo, algunas politicas de subsidios de precios imponen
elevados costos en términos de incentivos a la produccidn. Si
la disminucion de precios afecta a los productores (como en
el caso de las DEX y REX), la baja de sus incentivos causara
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contraccion en |a oferta de bienes y, en el mediano y largo plazo,
puede implicar aumentos en los precios.

La eleccién entre los instrumentos alternativos debe basarse
en una serie de consideraciones que tienen que ver con su
impacto distributivo, sus objetivos en términos de politicas
nutricionales y, eventualmente, en términos de la estabilizacion
de precios. Ademds, también deben tenerse en cuenta los costos
administrativos para la ejecucion de los programas.

En lo que hace al impacto distributivo, en la medida que
la politica se propone disminuir el costo de alimentos de los
sectores mas necesitados, hay que evaluar: qué proporcion del
costo de la politica efectivamente llega a los pobres; cuéntos
hogares se benefician con dicha politica y qué proporcion de
los ingresos de los pobres estd cubierta por los subsidios. Es
decir, debe medirse la incidencia de la politica de alimentos de
acuerdo a la proporcidn del gasto que efectivamente llega a los
pobres. Quiénes obtienen el subsidio y quiénes no, depende de
cudles son los bienes elegidos, qué tipo de focalizacion se utiliza
(en caso de hacerlo) y cudles son los canales de distribucidn.

La Argentina tiene una rica tradicion de asistencia social via
programas alimentarios. Desde fines del siglo XIX se impulsaron
programas de ayuda o asistencia alimentaria. En los Gltimos
afios, en paralelo a los programas alimentarios, considerando
las dificultades de los mismos y atendiendo a la exitosa
experiencia internacional, se ha comenzado a desarrollar la idea
de transformar progresivamente varios de los programas de
asistencia alimentaria existentes en programas basados en la
transferencia directa de ingresos a las familias.

En el presente documento se describieron algunos de los
programas de transferencia de ingresos que funcionan en la
actualidad en Argentina asi como también los principales
lineamientos a contemplar a |a hora de disefiar un programa de
estas caracteristicas.

En lineas generales tanto el PF como el PMV (ya existentes) tienen
como objetivo fundamental promover |a proteccion e integracién
social de las familias en situacion de vulnerabilidad social por
medio de una transferencia monetaria, promoviendo ademas el
acceso a la salud y la educacion de los nifios y embarazadas en
los hogares beneficiarios.

Sin embargo el PF por ejemplo presenta serias dificultades a nivel
de la poblacion atendida. El criterio de seleccién en este programa



fue originalmente admitir a familias que recibian anteriormente el
PJIHy los hogares atendidos por el Programa de Atencién a Grupos
Vulnerables - mddulo Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH). El
problema radica en que la cobertura se da solamente a hogares
que cumplia condiciones para participar del PJJH, dejando fuera de
la cobertura a un gran niimero de familias con empleos precarios
y en situacion de vulnerabilidad social. El PF por su disefio de
transferencias crecientes segin el nimero de hijo, no incurre en el
problema de inequidad horizontal (cuando se excluyen familias sin
hijos o cuando el monto del beneficio es fijo independientemente
del tamafio y composicién de la familia).

Por el lado del PMV, presenta dos problemas importantes. Por
un lado el criterio de admision no es suficientemente claro. Por
otro lado, la transferencia no tiene un ajuste adecuado acorde
al nimero de integrantes del hogar beneficiado, con lo que se
incurre en algin problema de inequidad horizontal.

Las condicionalidades en ambos programas son adecuadas y
intenta atacar directamente las factores que generan la pobreza
estructural (de largo plazo) como las condiciones nutricionales,
educativas y de atencion primaria de salud de los nifios y jovenes
de las familias beneficiarias.

En la dltima seccion del trabajo se presentaron algunas
propuestas alternativas de programas compensatorios de
ingresos ante una eventual eliminacion de DEX y REX. A través
de microsimulaciones en base a la EPH se determind el impacto
de los mismos sobre pobreza e indigencia. Se presentaron
cinco programas alternativos, dos de ellos basados en la
generalizacion de los programas PMV y PF. Otras propuestas
tienen que ver con un programa focalizado especificamente en
familias con hijos menores en edad escolar (PNJ), y otras dos con
asistencia generalizada y con transferencia de bajo monto por
habitante del hogar (PBA |y PBA II).

La generalizacién del PMV no cumple con la premisa de
compensar a los beneficiarios por la eventual eliminacion de
DEXY REX. En tanto el plan PBA | deja a la pobreza e indigencia
en niveles similares a los anteriores a |a eliminacidn.
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Por el lado del PF y PNJ no alcanzan a compensar la situacion de
pobreza pero actan adecuadamente sobre indigencia, pero a un
costo ligeramente mas alto que el PBA I. Es interesante destacar
que ambos programas cumplen el mismo objetivo (combatir
pobreza e indigencia) a través de atender una poblacion
diferente. Por un lado (PF) deberia atender todas las familias
pobres aunque su monto se incrementa con la cantidad de nifios
en el hogar. En tanto el PNJ se concentra solamente en familias
con hijos en edad escolar dejando de lado otro tipo de familias.

Finalmente PBA Il es una alternativa interesante ya que con
un costo de $6.027 no solo compensa los beneficiarios por la
eliminacion de DEX y REX, sino que ademas muestra un fuerte
impacto en pobreza e indigencia aun comparando con la
situacion inicial sin eliminacion de DEX y REX.

Todos estos programas debe estar asociados a condicionamientos
en cuanto a la permanencia de los beneficiarios de los mismos.
Sin duda es de central importancia que se incluyan condiciones
de permanencia en el sistema educativo de los menores en edad
escolar, asi como se debe hacer especial énfasis en la participacion
en programas de difusién y educacion nutricional para las madres
perceptoras del beneficio familiar. Estas condiciones contribuiran
considerablemente a combatir las condiciones generadores de
pobreza e indigencia estructural (o de largo plazo).

En sintesis, Argentina tiene una rica experiencia en programas
de asistencia especialmente nutricional. Esa experiencia
deberia ser utilizada en el disefio de nuevas herramientas mas
eficientes de combate a la pobreza e indigencia. Los programas
de Transferencias Condicionadas de Ingresos son aparentemente
una de las soluciones més eficiente.

La posibilidad de contar con bases de datos que permitan
identificar familias vulnerables es un gran avance en la direccion
de transparentar los mecanismos de reparto de la asistencia
social. Adicionalmente, mecanismos transparentes de seleccion de
beneficiarios acotarian el poder discrecional sobre la entrega de
los beneficios, hecho que ha sido frecuentemente comentado como
falla en la mayoria de los programas asistenciales en Argentina.
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VIII. Anexo: Resultados microsimulaciones programas de Tci

Informacion de programas con baja inflacion
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PMV PF PN PBAI PBAII
Ingreso de admision por adulto 385 500* 385 385 385
Ingreso adulto equivalente ($) 89 282 125 89 89
Transferencia por adulto equivalente ($) 39 196 60 150 225
Ingreso adulto equivalente con PB ($) 128 390 185 139 163
Adultos equivalentes por hogar 31 2,5 4 3,1 31
Transferencia per cépita ($) 31 157 48 40 60
Transferencia por familia ($) 87 196 239 150 225
Beneficiarios cubiertos 5.038.360 4.933.515 4.504.837 5.038.360 5.038.360
Hogares cubiertos 1.117.884 1.809.606 868.001 1.117.884 1.117.884
Costo anual (millones de $) 1.214 4.305 2.870 2.350 3.525

Nota: Los valores simulados corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $385 (una vez eliminados los DEX y REX).
* El limite del plan es de $1.250 de ingreso familiar, que equivale a $500 por adulto equivalente ($1250/2,5 ad. eq. por hogar)

Informacion de programas con inflacion moderada

PMV PF PNJ PBAI PBAII
Ingreso de admision por adulto 413 500* 413 413 413
Ingreso adulto equivalente (§) 101 282 141 101 101
Transferencia por adulto equivalente ($) 38 196 60 150 226
Ingreso adulto equivalente con PB ($) 140 390 200 151 175
Adultos equivalentes por hogar 31 2,5 4 31 31
Transferencia per cépita ($) 30 157 47 40 60
Transferencia por familia ($) 87 196 237 150 226
Beneficiarios cubiertos 5.533.742 4.933.515 4.961.820 5.533.742 5.533.742
Hogares cubiertos 1.234.884 1.809.606 964.754 1.234.884 1.234.884
Costo anual (millones de $) 1.339 4.305 3.126 2.584 3.875

Nota: Los valores simulados corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $413 (una vez eliminados los DEX y REX).
* El limite del plan es de $1.250 de ingreso familiar, que equivale a $500 por adulto equivalente ($1250/2,5 ad. eq. por hogar)

Informacion de programas con alta inflacion de (fuentes privadas).

PMV PF PNJ PBA| PBA Il
Ingreso de admision por adulto 571 500 577 571 577
Ingreso adulto equivalente (§) 179 282 222 179 179
Transferencia por adulto equivalente ($) 37 196 59 152 228
Ingreso adulto equivalente con PB ($) 216 390 281 228 253
Adultos equivalentes por hogar 3,2 2,5 39 3,2 3,2
Transferencia per cépita ($) 30 157 47 40 60
Transferencia por familia ($) 87 196 232 152 228
Beneficiarios cubiertos 8.560.911 4.933.515 7.448.174 8.560.911 8.560.911
Hogares cubiertos 1.990.139 1.809.606 1.497.026 1.990.139 1.990.139
Costo anual (millones de $) 2.133 4.305 4.483 4.018 6.027

Nota: Los valores simulados corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacién cuando la CBT es de $577 (una vez eliminados los DEX y REX).
* El limite del plan es de $1.250 de ingreso familiar, que equivale a $500 por adulto equivalente ($1250/2,5 ad. eq. por hogar)
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Impacto de programas alternativos de transferencias de ingresos con baja inflacion

Costo (millones de $) Pobreza (%) Indigencia (%)
Situacion original 13,7% 3,9%
Eliminacion de DEX'y REX 15,4% 5,0%
Plan Mas Vida 1.214 13,6% 3,9%
Plan Familias 4.305 12,6% 2,4%
Plan Nifios y Jovenes 2.870 12,7% 3,1%
Plan Bonos Alimentarios | 2.350 12,5% 3,4%
Plan Bonos Alimentarios |l 3.525 11,5% 2.8%

Nota: Los valores de pobreza e indigencia corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $385 (una vez eliminados
los DEX y REX).

Impacto de programas alternativos de transferencias de ingresos inflacion moderada

Costo (millones de $) Pobreza (%) Indigencia (%)
Situacién original 15,1% 4,3%
Eliminacion de DEX y REX 17,0% 5,6%
Plan Més Vida 1.339 15,3% 4.4%
Plan Familias 4.305 14,2% 2,8%
Plan Nifios y Jovenes 3.126 14,2% 3,5%
Plan Bonos Alimentarios | 2.584 14,0% 3,8%
Plan Bonos Alimentarios Il 3.875 12,7% 3,1%

Nota: Los valores de pobreza e indigencia corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $413 (una vez eliminados
los DEX y REX).

Impacto de programas alternativos de transferencias de ingresos alta inflacion (fuentes privadas)

Costo (millones de $) Pohreza (%) Indigencia (%)
Situacion original 24,4% 7,4%
Eliminacion de DEX'y REX 27,3% 9,8%
Plan Més Vida 2.133 251% 8,2%
Plan Familias 4.305 25,1% 6,5%
Plan Nifios y Jovenes 4.483 24,9% 1,2%
Plan Bonos Alimentarios | 4018 24.1% 1,2%
Plan Bonos Alimentarios Il 6.027 22.5% 6,0%

Nota: Los valores de pobreza e indigencia corresponden a las estimaciones ante un escenario de alta inflacion cuando la CBT es de $577 (una vez eliminados los
DEXy REX).
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