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La trayectoria economica de la Argentina se caracteriza por una marcada volatilidad y, a partir de la
década del setenta del siglo XX, un desempefio econémico decepcionante. La alternancia de perio-
dos de crecimiento y contraccion esta puntuada por crisis recurrentes, que suelen venir asociadas
con una caida del salario real y un aumento de la desigualdad. Esta trayectoria erratica ha tenido un
impacto sobre los niveles de bienestar de la poblacién argentina. En las Ultimas décadas, nuestro pais
ha perdido posiciones relativas respecto a los paises desarrollados y a los de desarrollo reciente, ha
mostrado un peor desemperfio que las economias medianas y grandes de la region, y ha convergido
al nivel de ingresos per céapita de paises respecto de los cuales medio siglo atras se encontraba en
una situacion ventajosa.

En la base de esta trayectoria oscilante se encuentran las persistentes contradicciones de la econo-
mia politica del pais. La reflexion desde esta perspectiva descubrid hace tiempo que la “naturaleza”
ciclica de la Argentina durante la mayor parte del siglo XX tiene su raiz en la puja entre coaliciones
de actores con intereses y preferencias contrapuestos en torno a los precios relativos de los bienes
agropecuarios. A cada una de estas coaliciones corresponden visiones distintas y conflictivas sobre
la estrategia “correcta” para desarrollarse. Por un lado, la vision del desarrollo hacia adentro o merca-
do-internista, centrada en la expansion de la demanda doméstica y en la proteccion a los producto-
res locales, cuyos objetivos de transformacion productiva con inclusion social tipicamente enfrentan
fuertes restricciones en el frente externo. Por otro lado, la vision estatica del desarrollo hacia afuera,
que propone que el pais debe basar su estrategia productiva en sectores intensivos en recursos
naturales y sus derivados, priorizando las ventajas comparativas ya dadas y sin que el Estado inter-
venga en ese proceso, o que en la practica compromete el propio objetivo del desarrollo. Estos pro-
gramas econdmicos contrapuestos comparten sin embargo un atributo comun: estan caracterizados
por formas alternativas de miopia intertemporal, en las que las urgencias del presente comprometen
los objetivos de largo plazo, y que eventualmente desembocan en las crisis recurrentes.

Salir de la trampa de la inestabilidad y las crisis ciclicas requiere hacer algo nuevo para no repetir los
tropiezos del pasado. Es necesaria una estrategia de desarrollo hacia afuera dindmica, que atienda
los equilibrios sociales y politicos necesarios para garantizar la estabilidad de las metas en el tiempo,
y a la vez promueva politicas de desarrollo productivo orientadas a generar ventajas competitivas
dinamicas en sectores intensivos en conocimiento y cercanos a la frontera productiva y tecnolo-
gica global. Este objetivo plantea un desafio que es méas politico que econdmico: sin estabilizar una
amplia base social de apoyo, articulada en torno a compromisos de mediano y largo plazo, sera muy
dificil lograr el salto desarrollista necesario para garantizar la prosperidad comun con equidad en la
Argentina contemporanea.
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La discusion sobre el desarrollo en la Argentina

La trayectoria econdmica de la Argentina se caracteriza por una marcada volatilidad y, a partir de la
década del setenta del siglo XX, un desempefio econdmico decepcionante. Desde la posguerra el
pais sufrio, en promedio, una recesion cada tres anos, lo que muestra la ausencia de un rumbo sos-
tenible?. Esta inestabilidad, lejos de ser un hecho del pasado, continda en el presente. Entre 2000 y
2016, la Argentina tuvo la tasa de crecimiento mas volétil de la region, solo superada por Venezuela. El
pais se ubicd en el puesto nimero 22 de un total de 169 paises en el ranking de volatilidad, mientras
que Venezuela ocupd el puesto nimero 12. Los siguientes paises de la region en ese ranking fueron
Uruguay y Brasil, ubicados en los lejanos puestos 41y 47, respectivamente®.

Esta volatilidad no es una abstraccion estadistica: tiene impacto sobre los niveles de bienestar de la
poblacion argentina. Es el reflejo de eventos de crisis —como las devaluaciones o las aceleraciones
inflacionarias— que suelen venir asociados con una caida en el salario real y un incremento de la des-
igualdad. Una comparacion con otros paises permite dimensionar la magnitud de la inestabilidad de la
Argentina. Para este gjercicio nos basamos en un importante relevamiento global*, y tomamos como
referencia paises que se caracterizan por (a) pertenecer a la region latinoamericana, (b) estar ubicados,
aligual que la Argentina, en la trampa de ingresos medios, (c) haber atravesado experiencias de desa-
rrollo reciente, o (d) tratarse de paises desarrollados.

La comparacion muestra que entre 1970y 2010 la Argentina experimentd la mayor cantidad de
eventos de crisis entre los 70 paises incluidos en este estudio. Dentro de las economias grandes
y medianas de la region, nuestro pais lidera el ranking de nimero de crisis experimentadas (Grafico 1).
Cantidad y tipo de crisis en Argentina y paises seleccionados de la regién
(1970-2010)
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Fuente: FUNDAR a partir de datos de Reinhart y Rogoff (2014).

2 Brest-Lopez, Garcia-Diaz y Rapetti (2019).

3 Como indicador de volatilidad utilizamos el desvio estandar del crecimiento anual del PIB per capita en USD de 2011 entre los afios
2000y 2016, en base a datos de Maddison Project Database (2018).

4 Reinharty Rogoff (2014).
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Los paises fuera de la region que se encuentran en la trampa de ingresos medios (Tailandia, Malasia y
Turquia) tampoco superan a la Argentina en cantidad de eventos (Gréafico 2). Considerando ambos con-
juntos de paises, solo Brasil, Turquia y Uruguay se le acercan en nimero total, pero ninguno la supera. Por
el contrario, los paises desarrollados (como Australia, Canada y Estados Unidos) y aquellos que iniciaron
y lograron su salto al desarrollo durante la segunda mitad del siglo XX (como Corea del Sur y Espafia)
sufrieron la menor cantidad de eventos de crisis dentro del grupo de paises seleccionados (Grafico 2).°

Cantidad y tipo de crisis en Argentina y paises seleccionados (1970-2010)
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Fuente: FUNDAR a partir de datos de Reinhart y Rogoff (2014).

Cantidad de crisis en Argentina por categoria

Acti Deuda Deuda

ctivos

Cambiarias Inflacionarias Bursatiles soberana soberana Bancarias
doméstica externa

1970 8 9 6 0 0 0

1980 12 10 7 2 8 4

1990 3 3 4 1 4 3

2000 1 3 4 9 5 3

Fuente: FUNDAR a partir de datos de Reinhart y Rogoff (2014). Nota: Datos hasta 2010 inclusive.

Esta inestabilidad se traduce en un desempeno erratico del nivel de ingresos del pais, y es a la vez su
espejo. Salvo durante periodos relativamente cortos, desde 1970 la Argentina se ha alejado del nivel
de ingresos de paises comparables. Los siguientes graficos (3 a 6) ilustran este fendbmeno, mostrando
la razdn del PIB per céapita de la Argentina respecto del de distintos paises seleccionados (en dolares
constantes de 2011). Un valor inferior a 1 indica que el PIB per céapita argentino es menor que el del
pais ubicado en el denominador. Si la linea graficada muestra una pendiente negativa, el PIB per capita
argentino crece menos que el de los paises incluidos en la comparacion. Si la pendiente es positiva,
significa que la Argentina gana en posicion relativa respecto al pais con el que se esta comparando.

Los cuatro graficos muestran que, en general, en el periodo considerado la Argentina ha tenido peor
desempefio que los paises desarrollados (Grafico 3: Australia, Canada y Estados Unidos), los paises

5 Estos eventos estuvieron a su vez asociados a hechos puntuales, tales como la crisis del petréleo en la década del setenta, la crisis
de las puntocom en la década de 2000 o la crisis financiera sub-prime de 2008.
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gggri:f;‘sié“ de desarrollo tardio (Gréafico 4: Espafia, Israel y Corea del Sur), los paises latinoamericanos (Grafico 5:
lde;arrolltgen Chile, Brasil y México, y un promedio de seis paises de América Latina), y paises en la trampa de los
a Argentina . . 7 . . st - .
¢ ingresos medios (Gréfico 6: Tailandia, Sudafrica, Turquia y Malasia)®.
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6 Los ejes de los graficos no guardan simetria dada la diferencia en los procesos de crecimiento.
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Como muestra el Gréfico 3, mientras en 1970 el PIB per capita argentino representaba entre un 50 y
60 % del de Estados Unidos, Australia o Canada, en 2016 se encontraba en el 40 %, sin tendencia a
achicar la brecha en el largo plazo. Solo en dos periodos el pais acort6 distancias: entre 1991y 1998
y entre 2003y 2011. El Gréafico 4, que compara la Argentina con paises de desarrollo tardio, deja en
claro la promesa incumplida que caracteriza nuestra historia econdmica reciente. En 1970 la Argentina
tenia un PIB per capita levemente superior a los de Israel y Espafia. Cuarenta y siete afios después,
el PIB argentino era un 40% menor que el de esos paises. La comparacion con Corea del Sur (en el
Gréfico 4, escala en el eje derecho) es todavia mas impactante: en 1970, el PIB per cépita argentino era
cuatro veces mas alto que el coreano; hacia 2016 habia pasado a equivaler apenas a 50%.

PIB per capita de Argentina relativo a paises de la region seleccionados
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Fuente: FUNDAR a partir de datos del Maddison Project Database (2018). Notas: Variable: PIB real per capita en 2011 US$. LAC6 es un
promedio simple de los ratios de Argentina respecto a México, Brasil, Chile, Paraguay, Uruguay y Colombia.
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Como hemos sefialado, y muestra el Grafico 5, la Argentina tuvo durante los Ultimos cuarenta y siete
afios peor desempefio que sus vecinos. Otra conclusion que aparece con claridad es que nuestro
pais converge en la trampa de los ingresos medios, al mostrar desde 1990 un desempefio muy similar
y un nivel de PIB per capita asombrosamente parecido al del resto de los paises incluidos en esta cate-
goria. Respecto a este ultimo grupo, pareciera que, una vez alcanzado un determinado nivel de ingre-
s0s, es dificil continuar el proceso de desarrollo y por lo tanto llegar a equiparar el alto nivel de ingresos
que alcanzaron los paises que se desarrollaron de manera temprana. Este es el caso de Turquia y
Malasia en los afios noventa, mientras que Tailandia parece haber ingresado a la trampa a principios
de la década de 2000.

El estado de la discusion

El debate sobre la estrategia de desarrollo para la Argentina pendula desde que las guerras mundiales
en el siglo XX pusieron un drastico freno al crecimiento generado durante el modelo agroexportador
(1880-1930). Ese patron de especializacion econdmica encontrd entonces un escollo —quiza prema-
turo, quiza inevitable—, al tiempo que el creciente mercado doméstico y, posteriormente, la imposi-
bilidad de acceder a productos importados industriales impulsaron un proceso de industrializacion
autoctono. Sin dnimo de realizar aqui una revision exhaustiva de la historia econémica argentina, queda
claro que desde la posguerra se perpetud la falta de consenso sobre el camino a seguir y sobre las
politicas publicas necesarias para lograr un progreso en el bienestar general de la poblacion que fuera
inclusivo y sostenible en el tiempo. Es posible realizar distintos cortes transversales para identificar
posiciones y esclarecer el debate sobre las visiones del desarrollo econdmico que desde entonces
han estado en pugna. En lo que sigue distinguiremos primero entre las visiones que categorizamos
como desarrollo hacia adentro y desarrollo hacia afuera para luego identificar diferencias clave dentro
de esta Ultima perspectiva.

Desarrollo hacia adentro

La vision que llamamos de desarrollo hacia adentro o “mercado-internista” sostiene que es nece-
sario proteger la produccion nacional de la competencia extranjera, mientras se impulsa un aumento
de la demanda doméstica a través de salarios altos y una politica fiscal expansiva. Esta combinacién
permitiria el desarrollo de sectores industriales locales, lo cual modificaria a su vez el patron de espe-
cializacion estatico de la economia argentina y favoreceria un cambio estructural hacia las manufac-
turas. Esta perspectiva, que animo las politicas de industrializacion por sustitucion de importaciones
(ISI), pone el foco en los beneficios asociados a los procesos de innovacion implicitos en el sector
manufacturero, mientras se atiende el problema recurrente de la escasez de divisas cuando se ace-
lera el crecimiento.

Ninguna de las teorias contemporaneas que analizamos en el Documento de Trabajo N° 1 propondria
esta estrategia ya que, pese a sus diferencias, todas coinciden en que el comercio y la especializa-
cion traen beneficios, sin por ello negar que la integracion comercial también tiene costos. Aun asi, si
se comparan las tasas de crecimiento de algunas economias durante la ISI con aquellas obtenidas
luego de su desmantelamiento, no es tan claro que el abandono de esa estrategia haya traido consigo
mejor performance econdémica®. Si es claro, sin embargo, que las experiencias de desarrollo tardio
que llevaron a algunos paises a los niveles de ingreso de los paises desarrollados no se apoyaron en
el mercado interno y su foco, en cambio, estuvo en ganar participacion en mercados en el exterior.

7 Brest-Lopez, Garcia-Diaz y Rapetti (2019) definen tres visiones: “mercado-internista”, desarrollo en base a recursos naturales y desa-
rrollo diversificado. En nuestra perspectiva, la primera vision se distingue de las otras dos en cuanto al enfoque sobre la relacion con
el resto del mundo. De esta forma, segun el corte transversal que proponemos aqui, las dos ultimas se ubican dentro de la vision de
desarrollo hacia afuera.

8 Rodrik (2005), Ocampo y Ross (2011), Ocampo (2015).
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Una proteccién permanente puede promover el surgimiento
de sectores domésticos, pero no asegurar que estos sean
eficientes y dinamicos.

La perspectiva del desarrollo hacia adentro que aqui describimos presenta al menos tres problemas
cuando se la aplica al caso argentino. Primero, dado que la Argentina tiene una economia relativamente
pequefia, la escala que permite el mercado interno es probablemente insuficiente para el desarrollo
de todos los sectores con un nivel de productividad que permita —luego del proceso de aprendizaje—
competir de igual a igual con el resto del mundo. La pérdida de eficiencia se profundiza, asimismo, si
cada insumo intermedio debe producirse localmente, dada esa escala pequefia con respecto aladela
de los paises con mayor integracion al comercio mundial. Segundo, la alta proteccion asegura rentas
domésticas y evita que la competencia con productores externos impulse mejoras en la eficiencia de
la produccion nacional. En definitiva, una proteccion permanente puede promover el surgimiento de
sectores domeésticos, pero no asegurar que estos sean eficientes y dinamicos. Precios locales mas
altos y una menor cantidad de bienes y de peor calidad generan, por Ultimo, un perjuicio para los con-
sumidores argentinos. Tercero, el desarrollo hacia adentro no resuelve la restriccion externa, cuestion
que abordaremos luego con mayor detalle en este documento.

Desarrollo hacia afuera

En contraposicion, estan quienes ponen el foco en la integracion productiva con el mundo. Esta vision
asigna mayor importancia a las ganancias de especializacion y de escala que permite el comercio
mundial. Las exportaciones cumplen en esta perspectiva un rol clave, ya que la demanda potencial
de los productos argentinos transables provendria del mundo entero. Esto evitaria problemas de falta
de escala para la produccion doméstica. A la vez, una politica comercial de mayor apertura permitia
el acceso a insumos de calidad, lo que favoreceria la competitividad de los bienes finales producidos
en la Argentina. La competencia se daria a escala global, con dos efectos contrapuestos: por un lado,
evitaria la supervivencia de cualquier sector o firma que no convergiera rapidamente a la frontera pro-
ductiva internacional; por otro, dificultaria el desarrollo de sectores que potencialmente podrian com-
petir en el mercado internacional, ya que estos no gozarian de un periodo de proteccion o subsidio
temporal que les permitiera recorrer la curva de aprendizaje.

La perspectiva del desarrollo hacia afuera no es monolitica. Es posible realizar dentro de ella otro corte
transversal que muestra dos variantes: la estatica y la dindmica. La principal diferencia reside en si se
postula (0 no) que el tipo de estructura productiva afecta la tasa de crecimiento de largo plazo.

Desarrollo hacia afuera “estatico”

La vision estética tiene su fundamento mas proximo en las teorias estandar del crecimiento econoé-
mico, al tiempo que comparte elementos con la corriente institucionalista. Esta variante considera que,
para lograr el desarrollo de la Argentina hacia afuera, es necesario y suficiente mantener una macro-
economia estable, una politica fiscal prudente y abrir la economia. La apertura comercial permitiria las
ventajas de especializacion en actividades en las que el pais es eficiente por su dotacion de recursos
actuales. El foco productivo, entonces, se encuentra en actividades en las que las ventajas compa-
rativas ya existen. En esta vision hay resistencia al desarrollo de nuevos sectores, especialmente de
aquellos que se encuentran lejos de la estructura productiva actual: el patron de especializacion se
toma como dado y virtualmente inmodificable, al tiempo que es considerado neutral para la tasa de
crecimiento potencial de la economia. Por ejemplo, un pais rico en recursos naturales debe especia-
lizarse en exportar ese tipo de productos y sus derivados. Estrategias como la perseguida por Corea
del Sur, que en apenas algunas décadas paso de ser una economia con predominio de la actividad
agricola y un perfil exportador basado en bienes primarios a competir con éxito en mercados de bie-
nes manufacturados con alto contenido tecnolégico, como electrénicos y automaéviles (Documento
de Trabajo N° 1), no encontrarian apoyo dentro de esta corriente.
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Desde esta perspectiva, las recomendaciones de politica se centran en asegurar el funcionamiento
de instituciones que permitan un buen desempefo democratico y estabilidad monetaria y macroeco-
nomica. El rol del Estado en el desarrollo productivo debe ser minimo. En caso de existir, la atencién
estatal debe dirigirse a explorar desarrollos o fomentar innovaciones dentro de sectores vinculados
con los recursos naturales, que tienen ventajas comparativas estaticas.

Una politica posible dentro de este repertorio procuraria aumentar el valor exportado mediante estra-
tegias de diferenciacion de productos, es decir, afadir un valor intangible al producto que mejore su
calidad, le otorgue prestaciones diferentes a las de otros productos del mercado o desarrolle la repu-
tacion de una marca o denominacion de origen que el potencial comprador pueda valorar. Se trata, en
otras palabras, de transformar un bien homogéneo y estandarizado en uno que se diferencie del resto
de los bienes similares®. Esto abre la posibilidad de ganar poder de mercado y de aumentar el precio
final del producto, lo que traeria beneficios para el pais en términos de salarios y empleo, asi como
incorporacion de tecnologia y capital humano™. Chile y Nueva Zelanda son dos casos exitosos en el
proceso de diferenciacion de bienes primarios.

La Argentina, por su parte, se encuentra lejos de este tipo de perfil exportador: 70% de sus exporta-
ciones se basa en recursos naturales, pero con poco procesamiento o bajo grado de diferenciacion™.
Asimismo, los eslabonamientos hacia atras de la cadena de valor —por ejemplo, en el desarrollo de
iNsumos y maquinaria para la produccion de los bienes que se exportan—y adelante —hacia actividades
de procesamiento y agregacion de valor— son también escasos. En este sentido nuestro pais difiere
de la experiencia de paises como Australia, Canada y Noruega, entre otros, que han utilizado los recur-
s0s naturales como plataforma para el desarrollo de maquinarias o insumos intermedios que luego
comercializan en el mundo'?, todo lo cual les permitié lograr una mejora sustancial en la calidad de su
integracion al comercio mundial.

Contrariamente a lo que suele asumirse, la Argentina cuenta
con un nivel de riqueza natural per capita marcadamente
inferior al de los paises que lograron saltar al desarrollo a partir
de la comercializacion de recursos naturales.

Contrariamente a lo que suele asumirse, la Argentina cuenta con un nivel de riqueza natural per capita
marcadamente inferior al de los paises que lograron saltar al desarrollo a partir de la comercializacion
de recursos naturales. Segun estimaciones del Banco Mundial, el pais se encontraba en el puesto 57
delranking de 158 paises segun su capital natural per cépita en el afio 2014. Por otra parte, descansar
en este patron de especializacion supone la exposicidn a una mayor volatilidad como consecuencia
de los ciclos de precios de los commodities.

Desarrollo hacia afuera “dinamico”

La estrategia de desarrollo dindmico hacia afuera comparte el diagndstico de que es necesario que
la Argentina se integre al mundo y aproveche las ventajas de especializacién que se abren con la
insercion comercial. También enfatiza la importancia de mantener una politica macroecondmica esta-
ble y sostenible en el tiempo. Sin embargo, postula que es necesario aumentar la capacidad produc-
tiva en actividades sofisticadas e innovadoras que gocen de mayor potencial de crecimiento de la

9 Un ejemplo concreto seria un vino de mesa para el consumo cotidiano en comparacién con un vino de mayor refinamiento. En este
Ultimo, tanto la reputacién de la bodega como los procesos asociados a la produccion son valorados por los clientes. En el primero, en
cambio, el producto genera poca fidelidad del comprador y la competencia se da esencialmente por el costo del vino.

10 Brambillay Porto (2018).

11 Brambillay Porto (2018).

12 Lopezy Pascuini (2018).
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productividad y demanda en el largo plazo'. Aqui la estructura productiva no es neutral para la tasa de
crecimiento potencial de la economia.

En este sentido, esta corriente puede asociarse fundamentalmente a las teorias modernas del macro-
desarrollo que presentamos en el Documento de Trabajo N°1. El consenso actual dentro de esta
perspectiva no es priorizar el desarrollo productivo de un sector econdmico en particular, sino poner
el foco en caracteristicas deseables que deberia tener cualquier actividad productiva, mas alla de si
pertenece al sector de agronegocios, de servicios 0 de manufacturas. La clave es entonces priorizar
intervenciones en aquellos sectores con potencial de ser competitivos y que involucren procesos de
adopcion de tecnologia, innovacion y dinamismo que permitan, a su vez, incrementar la productividad
agregada de la economia. En otras palabras, esta corriente postula que no es necesario que la compe-
titividad esté presente hoy, sino que es suficiente que esté latente, susceptible de ser alcanzada luego
de un proceso de aprendizaje. Este proceso, no obstante, requerira atender fallas de mercado, disefiar
estrategias de coordinacion y eventualmente otorgar subsidios o proteger una actividad. No obstante,
estas intervenciones de politica publica se conciben como temporales y supeditadas a la exigencia de
que los beneficiarios generen resultados en materia de exportaciones y eficiencia.

Algunos ejemplos ilustran el tipo de actividades que desde esta perspectiva seria deseable promo-
ver. En el sector agropecuario, en el que hay actividades innovadoras intensivas en conocimiento y
tecnologia, se destaca, por ejemplo, la posibilidad de encarar una agenda de desarrollo de la bioe-
conomia’™. En el sector servicios, aquellos basados en conocimiento (SBC) suponen una gran opor-
tunidad debido a su capacidad innovadora, al tipo de capital humano que emplean y a su dinamismo
internacional. Los SBC tienen la caracteristica deseable de absorber, generar y difundir conocimiento
para el conjunto de la economia vy, gracias a las TIC, son exportables. En las manufacturas, por su
parte, el impulso de sectores sofisticados que no dependan de una proteccion permanente es fun-
damental para un desarrollo sostenible generador de empleo. Puede ser auspiciosa, por ejemplo,
la especializacion en determinados segmentos de equipamiento médico, automotores, autopartes,
productos quimicos, perfumeria y farmacéuticos o en actividades de alta tecnologia como la produc-
cion de satélites, que han tenido en la Argentina un interesante desempefio en tiempos recientes’.
Sin embargo, mientras se desarrollan nuevas actividades, ciertos sectores manufactureros poco
competitivos deberan avanzar hacia la reconversion, proceso que cobra adn mayor relevancia por su
impacto en el empleo’®.

Similitudes y diferencias entre las tres visiones: diagndsticos y horizontes macroecondmicos

Las tres perspectivas —desarrollo hacia adentro y desarrollo hacia afuera en sus variantes estatica y
dindmica—- no solo difieren en términos de sus agendas de desarrollo productivo, sino también en la
causa a la que atribuyen la dificultad de alcanzar equilibrios en la economia argentina 'y en los horizon-
tes macroecondmicos que podrian derivarse de estos diagnésticos.

La principal preocupacion de las tres visiones es el estancamiento y las repetidas crisis que, como ya
describimos, afectan al desempefio econdmico del pais desde hace mas de medio siglo. Estas rece-
siones estan tipicamente asociadas a crisis de balanza de pagos y de deuda publica (fiscales), dos
fendmenos que, en general, vienen de la mano. Sin embargo, las perspectivas que aqui presentamos

13 Eneste sentido, comparte con la vision mercado-internista que descansar en ventajas comparativas estaticas tiene sus inconvenientes.
14 Lopez y Pascuini (2018). Esta vision recoge las recomendaciones de la vision estéatica respecto de impulsar la diferenciacion de
bienes homogéneos donde el pais ya encuentra ventajas comparativas, como también actividades aguas arriba y debajo de dichas
actividades.

15 Lopezy Pascuini (2018) proponen una forma alternativa de clasificar las actividades a partir de un andlisis realizado por la Secretaria
de Transformacion Productiva en 2016. Se distinguen cinco tipos de sectores: competitivos (aceites vegetales, cereales, carnes, lac-
teos); nichos competitivos (SBC, equipamiento médico, perfumeria, entre otros); latentes (automoviles, autopartes, farmacéuticos,
maquinaria agricola, plaguicidas), y sensibles (textiles, confecciones, calzado, muebles, entre otros).

16 La estrategia de desarrollo dinamico hacia afuera coincide, en sintesis, con el “modelo de desarrollo diversificado” de Brest-Lopez,
Garcia-Diaz y Rapetti (2019) y con la propuesta de Schteingart y Coatz (2015) de potenciar los recursos naturales y diversificar la matriz
industrial, asi como con las trayectorias y politicas que recomiendan Lépez y Pascuini (2018) y Kulfas (2019).
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disienten en laimportancia relativa que otorgan a cada una como causantes de los problemas econo-
micos del largo plazo en la Argentina.

La vision del desarrollo hacia adentro afirma que el principal problema de la economia argentina es la
falta de divisas, que suele ocurrir cuando se acelera el crecimiento econdmico. Es un hecho estilizado
que, en el pais, por cada punto de crecimiento de la economia la demanda de importaciones sube entre
2.5y 3 puntos. Asimismo, la demanda de exportaciones argentinas suele crecer a una menor tasa que
la necesaria para resultar compatible con el crecimiento de las importaciones. Dada esta dependencia
de la economia respecto de insumos intermedios y bienes de capital importados, la conclusion logica
a la que llega la visiéon mercado-internista es que es necesario sustituir estos bienes por produccion
doméstica y, de ese modo, ahorrar divisas. Con ese objetivo es necesario propiciar el nacimiento de
“industrias infantes” y protegerlas de las importaciones de bienes. Dado que su produccion requiere
escala, esta estrategia propone politicas impulsoras de la demanda interna —salarios altos, politicas
fiscal y monetaria expansivas— para asegurar un nivel que favorezca la inversion en tales actividades.
Sibien este conjunto de politicas tendria un peso fiscal importante, este aspecto queda relegado en el
analisis y las recomendaciones de la vision mercado-internista. Para financiar en el mercado domés-
tico el creciente déficit fiscal y contener las presiones cambiarias, esta perspectiva tiende a proponer
e implementar estrictos controles de capitales. Esto se hace con la vision de que la sustitucion de
importaciones en algin momento dara sus frutos y, de ese modo, bajaria la elasticidad-ingreso de estas
importaciones hasta niveles compatibles con el sostenimiento de un equilibrio de balance de pagos.

Si bien dentro de esta corriente hay matices y debates respecto de los grados de proteccidn y sobre
el tipo de sectores que se considera deseable desarrollar, el principal problema de esta perspectiva
queda irresuelto si su gje casi exclusivo es el mercado interno. Hay, asimismo, cierta subestimacion
del hecho de que impulsar la demanda via politica fiscal o via salarios por encima de la productividad
media de la economia aumenta la demanda de importaciones, lo cual retroalimenta el problema de la
escasez de divisas. En esta vision la solucion pasaria por mas proteccion y mas controles de capitales,
con la expectativa de que una cada vez mayor cantidad de sectores atraviesen la curva de aprendi-
zaje y se vuelvan competitivos. Parece improbable, sin embargo, que una economia pequefia como la
argentina llegue a tener un mercado interno con la escala suficiente para alcanzar ese objetivo en la
produccion de tal multiplicidad de bienes.

En cambio, como anticipamos, las dos perspectivas del desarrollo hacia afuera ponen el acento en
las ventajas de la especializacion. Ambas diagnostican que la Argentina es una economia cerrada y
que, por lo tanto, para aumentar la competitividad exportadora del pais es necesario permitir —en vez
de obstaculizar- el acceso a insumos importados. Sin embargo, las dos variantes de esta perspectiva
difieren respecto de las razones macro que estarian detras de las recurrentes crisis. Mientras la vision
del desarrollo dindmico comparte ciertos aspectos de diagndstico con la vision mercado-internista, la
vision estatica suele tener un diagndéstico en las antipodas.

La perspectiva del desarrollo hacia afuera en su version estatica tiende a desestimar la existencia de
un problema estructural en el comercio exterior argentino. Los problemas radican, sostiene, en la pro-
pia proteccion impuesta por la politica que desincentiva a las exportaciones. Es sabido, no obstante,
que la apertura causa problemas de transicion en la relocalizacion de sectores y para eso se proponen
estrategias de proteccion a los trabajadores que pierden el empleo. Sin embargo, ante la evidencia
internacional sobre la magnitud de estos problemas y sobre las dificultades que encontraron las solu-
ciones intentadas en otros paises, esta perspectiva parece subestimar los efectos que trae la apertura
comercial y el desafio de atenderlos. Con respecto a las crisis externas, la vision estatica encuen-
tra sus causas en la adopcion de politicas fiscales y monetarias imprudentes. Diagnostica, entonces,
exceso de gasto y recomienda que este se restrinja todo 10 que sea necesario para asegurar una
trayectoria sostenible. Desde esta perspectiva, un recorte del gasto publico tendria dos efectos. Por
un lado, reducir la absorcién interna. Por otro, disminuir el déficit de la balanza comercial. Sin embargo,
mantener ese déficit no genera alarma en esta vision ya que, se postula, sila politica fiscal es prudente
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el financiamiento externo fluira sin mayores complicaciones. En definitiva, se asume que existe una
relacion causal que conduce del gasto publico a los problemas externos. Asi, se desestima que pueda
haber un problema en la estructura productiva que, incluso con una politica fiscal “prudente”, genere
tensiones externas que lleven en ultima instancia a crisis de balance de pagos.

En contraste, la vision dindmica se encuentra cerca de la vision mercado-internista cuando destaca
la importancia de la restriccion externa en la explicacion de las crisis recurrentes de la Argentina. Sin
embargo, es ecléctica tanto en la identificacion de sus causas como en las propuestas de solucion.
En primer lugar, esta perspectiva afirma que, ceteris paribus la politica fiscal, la diferencia de elastici-
dad-ingreso de las importaciones respecto a las exportaciones generara presiones en la balanza de
pagos susceptibles de desembocar en crisis cambiarias. En lugar de proteger sectores y de utilizar
con preeminencia la palanca del mercado interno como motor del desarrollo, la vision del desarrollo
dindmico hacia afuera propone impulsar sectores exportadores.

A pesar de que resulte posible apalancarse en el mercado interno para lograr competitividad inter-
nacional, si se pierde de vista que el objetivo es lograr competir internacionalmente existe una alta
probabilidad de que la industria local dependa de forma permanente de la proteccion. Cuando esto
ocurre, politicas que en su origen eran una herramienta para la transformacion productiva devienen un
mecanismo de asignacion de rentas. Asimismo, es improbable que un pais llegue a ser eficiente en la
produccion de todos los bienes que se consumen internamente. Por ende, elegir las batallas a dary
ser estratégicos en los sectores a impulsar parece una prioridad mayor si la insercion internacional es
parte del horizonte que se aspira a alcanzar.

La perspectiva del desarrollo dinamico hacia afuera, por otra
parte, atiende la cuestion de la insuficiencia de los recursos
naturales de la Argentina para dar el salto de bienestar
necesario hasta alcanzar a los paises desarrollados.

La perspectiva del desarrollo dindmico hacia afuera, por otra parte, atiende la cuestion de la insuficiencia
de los recursos naturales de la Argentina para dar el salto de bienestar necesario hasta alcanzar a los pai-
ses desarrollados. Una politica estandar de crecimiento econémico no fue suficiente cuando se intenté
en el pasado para dar ese salto, nilo seré en el futuro. Como anticipamos, el nivel de riqueza natural per
cépita de la Argentina no alcanza para financiar la importacion de bienes que demandaria el aparato pro-
ductivo y la sociedad. Por ello, la insercion internacional es clave. Pero la integracion al mundo que esta
vision propone advierte sobre el impacto social que tendria la pérdida de sectores mano de obra inten-
sivos y de baja competitividad si estos no fueran reemplazados por oportunidades en nuevos sectores
con transiciones laborales factibles. En este sentido, esta variante de la perspectiva del desarrollo hacia
afuera tolera la existencia de “distorsiones” de mayor nivel de intensidad —tales como el subsidio estatal
a trabajadores y empresas de sectores poco competitivos en pos de contener el desempleo—como un
elemento inevitable mientras dure la progresiva transicion hacia nuevos sectores competitivos.

Por ultimo, esta perspectiva reconoce la importancia de sostener politicas fiscales y monetarias pru-
dentes. Dada la estructura productiva, los desbalances fiscales y monetarios traen problemas de
sobreendeudamiento que terminan en crisis fiscales. Esto es particularmente cierto en paises que
—por su caracter emergente, su ubicacion geopolitica, 10s legados historicos u otros factores— carecen
de un mercado financiero en moneda doméstica lo suficientemente profundo como para no depender
del endeudamiento externo.

Las politicas fiscales y monetarias y los repetidos problemas de balance de pagos de la Argentina
estan relacionados. En este sentido, Pablo Gerchunoff y Martin Rapetti han argumentado que en nues-
tro pais, detras de las politicas econdmicas adoptadas por gobiernos de diversa orientacion politi-
co-partidaria, hay demandas sociales de bienestar material -demandas justas, por cierto— que chocan
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con las capacidades productivas y exportadoras de la economia'’. Esta tensién entre unas y otras
hace que durante épocas de bonanza las expansiones fiscales y los aumentos salariales sean superio-
res a los que la estructura productiva estética permite, lo que incrementa los desequilibrios, que even-
tualmente terminan en un ajuste provocado por una crisis cambiaria y fiscal. Salir de este patrén ciclico
—que abordaremos en el proximo apartado— requiere ajustar las demandas sociales y la politica fiscal
a aquello que permite la estructura productiva o bien impulsar un cambio profundo de esa estructura.
Ante esta regularidad empirica observable en la Argentina, la perspectiva del desarrollo dinamico hacia
afuera, en linea con la corriente del macrodesarollo que relevamos en el Documento de Trabajo N° 1,
considera que es clave atender las multiples fallas de mercado existentes en nuestro pais, promover
actividades innovadoras en nuevos sectores y las ganancias de aprendizaje que pueden aumentar la
oferta exportadora en el corto, mediano y largo plazo.

La cuestion coalicional en la Argentina

La inestabilidad econdmica ciclica que convierte a la Argentina en un caso extremo se explica, en
ultima instancia, por la irresolucién de lo que en este trabajo llamamos la “cuestion coalicional”, que
debe atenderse con especial énfasis si se quiere pensar una agenda del desarrollo para la Argentina
del siglo XXI. ;Qué entramado de actores colectivos puede dar direccion y sustentabilidad politica,
social y econémica al esfuerzo necesario para la transformacion productiva y el salto desarrollista que
permita el avance de la prosperidad y la equidad en democracia?

La experiencia comparada indica que los casos histéricos de saltos al desarrollo se apoyaron sobre
una base coalicional, desde aqguella entre grandes terratenientes e industria pesada en la industria-
lizacion de Alemania durante el siglo XIX —conocida como la "alianza del acero y el centeno’— hasta
distintos arreglos corporativistas en Japon y otros paises asiaticos y el corporativismo societal de
los paises escandinavos durante el siglo XX. Estos arreglos son determinantes en la medida en que
facilitan acuerdos de mediano y largo plazo para avanzar en agendas de innovacion y productividad,
basados en la aceptacion de ciertos costos compartidos en el corto plazo para alcanzar mayor pros-
peridad futura'®.

Sin embargo, no todos los entramados coalicionales que impulsaron acelerados avances en la pros-
peridad econdmica en los siglos XIX 'y XX favorecieron la igualdad social ni se forjaron bajo regimenes
politicos democraticos. El desafio desarrollista contemporaneo, entonces, es particularmente com-
plejo en paises como la Argentina dado que debe preservar equilibrios sociales y politicos: no sélo
transformar la estructura productiva en pos de la prosperidad nacional sino también, al hacerlo, pro-
fundizar la democracia y reducir la desigualdad. Esto es, ser social y politicamente incluyentes.

De cara a este desafio, la Argentina tiene una gran ventaja y una importante desventaja respecto de
otros paises comparables en la trampa del ingreso medio. La ventaja es que un segmento relevante de
su clase trabajadora intermedia sus intereses a través de sindicatos sélidamente organizados, o que
contrasta con la atomizacion de las relaciones laborales y la debilidad sindical en la enorme mayoria
de paises comparables'®. Sindicatos fuertes implica agregacion de preferencias: un actor colectivo

17 Gerchunoff y Rapetti (2016).

18 Donery Schneider (2016: 12).

19 Enla economia neoclésica la fortaleza de los sindicatos serfa considerada una desventaja. Sin embargo, la experiencia de los pai-
ses de la region que desmantelaron sus sindicatos —Chile es el caso prototipico— sugiere que esta estrategia puede generar creci-
miento econdémico pero encuentra enormes dificultades para coordinar agendas de desarrollo. El enfoque de Hall y Soskice en el libro
Variedades de capitalismo (2001), y los multiples estudios que ese libro motivd, mostraron analitica y empiricamente que lo que alli se
denomina economias coordinadas de mercado, esto es, apoyadas sobre sindicatos y cdmaras empresariales fuertes, tienen mayor
capacidad para conciliar crecimiento econémico e innovacion con equidad social que las economias liberales de mercado, en las que
los sindicatos son en extremo débiles. Consideramos que en el contexto de gran recesion global pospandemia las modalidades de
coordinacion alternativas al puro mercado —para las que la fortaleza sindical es condiciéon sine qua non— se convertiran en un activo
incluso mas valioso para los paises que ya disponen de esa organizacion y en un handicap que dificultaré arribar a soluciones concerta-
das para compartir los costos de la crisis y repensar el futuro en los paises que carecen de ellas.
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institucionalizado puede sentarse a la mesa para discutir agendas desarrollistas en nombre de los
trabajadores formales. Es condicion necesaria, no suficiente, para pensar el entramado coalicional®.
Una desventaja relevante de la Argentina es que hay un histérico y complejo nudo entre lo que el pais
exporta y los alimentos que consume su poblacion, lo cual, como argumentaremos a continuacion,
dificulta la construcciony el sostenimiento de una coalicidon amplia y policlasista en pos del desarrollo.

La economia politica descubrié hace tiempo que la “naturaleza”
ciclica de la Argentina durante la mayor parte del siglo XX tenia
su raiz en las pendulares coaliciones de actores que daban
sustento a programas econdmicos diametralmente diferentes.

La economia politica descubri® hace tiempo que la “naturaleza” ciclica de la Argentina durante la
mayor parte del siglo XX tenia su raiz en las pendulares coaliciones de actores que daban sustento a
programas econdmicos diametralmente diferentes?’. En "Estado y alianzas en la Argentina”, Guillermo
O'Donnell describid la ldgica coalicional que, a su juicio, explicaba desde al menos la década del cua-
renta la inestabilidad politica en nuestro pais y, especificamente para nuestro interés aqui, la inusual
volatilidad de las politicas econémicas??. En ese articulo, O’'Donnell se apoyaba en los estudios de los
economistas sobre el llamado “stop and go” para mostrar que aquella dindmica de inestabilidad recu-
rrente tenia un costado eminentemente politico. Durante el siglo XX las exportaciones de la Argentina
se concentraban en los dos productos mas importantes en la dieta de su clase trabajadora —trigo y
carne vacuna-, lo que establecia una conexidn directa entre la politica comercial y la distribucién del
ingreso. En el pais, por lo tanto, las politicas econdmicas que fomentaban las exportaciones tenian un
impacto negativo casi inmediato sobre los sectores populares comparativamente muy bien organiza-
dos. En sentido contrario, las politicas econdmicas que constrefiian al sector agropecuario exportador
tenian un impacto positivo sobre el salario real urbano.

En la Argentina que analizaba O'Donnell, la economia politica de las coaliciones generaba ciclos muy
inestables. Una alianza policlasista "defensiva” —protagonizada por los sectores populares (trabajado-
res politicamente organizados de sectores medios y bajos) y el empresariado nacional “débil” (esto es,
hoy dirfamos, las firmas de menor tamafio relativo, menor intensidad de capital y lejos de la frontera
tecnoldgica internacional)- promovia la restriccion de las exportaciones agropecuarias y programas
de industrializacion por sustitucion de importaciones. Esta combinacion de politicas pronto motivaba
una crisis de balanza de pagos. Esto daba lugar, a su vez, a la cristalizacion y el empoderamiento de
otra alianza, cuyos protagonistas eran las élites rurales y el gran empresariado internacionalizado, que
empujaba politicas favorables a las exportaciones agropecuarias y programas de ajuste del Estado
con caida del salario real. Esas politicas tendian a generar estanflacion, sentando las bases para el
resurgimiento de la alianza defensiva. El ciclo, asi, comenzaba una vez méas.

Al concluir la presidencia de Néstor Kirchner en 2007 cierta evidencia parecia indicar que la Argentina
habia superado aquellos bruscos ciclos de politica econdmica que habian marcado el siglo ante-
rior?3, El crecimiento de la productividad del sector rural y la reconversién de la produccion hacia la

20 Naturalmente, la presencia de un empresariado sélidamente organizado seria también una ventaja. La Argentina, sin embargo, se
destaca en perspectiva regional comparada por la fragmentacion organizativa e institucional de su clase empresarial (Schneider 2004).
21 Esta parte del texto se construye sobre y revisa el argumento de Bril Mascarenhas (2018). Nuestra entrada a la reflexion sobre la
dificultad de establecer bases estables de apoyo para una agenda de desarrollo en la Argentina es eminentemente politica, en la medida
en que pone el foco sobre los actores colectivos, las relaciones de poder entre ellos y se pregunta en torno de qué politicas publicas se
coaligan o entran en conflicto. Otras entradas, desde la economia, ponen el foco en los individuos més que enlos actores colectivos que
agregan -y, dirlamos nosotros, reconfiguran-sus preferencias. Consideramos que son abordajes complementarios a un mismo enigma.
Gerchunoff y Rapetti (2016), por ejemplo, sostienen que la Argentina es un pais atipico debido a la presencia de un conflicto distributivo
estructural que surge de la inconsistencia entre las aspiraciones de bienestar material arraigadas en su sociedad y las posibilidades
productivas de su economia. Esta tensién esté detrds de la caida recurrente del pais en situaciones de déficit de cuenta corriente y de
la volatilidad del tipo de cambio real.

22 O'Donnell (1977).

23 Tal fue el argumento de Richardson (2009).
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exportacion de soja —procesos que se consolidaron durante la década del noventa—habian generado
un cambio significativo en el factor estructural que estaba detrds de los ciclos: la Argentina habia
dejado de exportar los mismos productos que consumia su poblacion, lo que parecia haber desatado
asi, al fin, el nudo entre la politica comercial y la distribucién del ingreso que describia O'Donnell. El
escenario de la primera administracion kirchnerista parecia haber habilitado la construccion de una
politica econémica que lucia capaz de ser sustentable en el tiempo, apoyada sobre bases coaliciona-
les sdlidas. En aquellos afios surgié una inusual combinacion de factores que incluia el alto crecimiento
de exportaciones con bajo riesgo de licuar el poder adquisitivo de los sectores urbanos y, asociado
a lo anterior, un superavit fiscal que permitia al gobierno adoptar politicas redistributivas con impacto
positivo sobre el salario real.

Durante los primeros anos del siglo XXI hubo en nuestro pais un instrumento clave en la estabilizacion
de la volatilidad de coaliciones y de politica econdmica: el sostenimiento de un tipo de cambio com-
petitivo. Mediante esta politica cambiaria se alivio el gran dilema coalicional del siglo XXy se sali, asi,
de los tipicos juegos de suma cero que este dilema originaba. En la Argentina de principios del siglo
XXI, los protagonistas de la alianza defensiva resultaron ganadores. Los sectores populares sindicali-
zados se beneficiaron con aumentos salariales por encima de 10s niveles de inflacion y productividad,
al tiempo que una capa importante del empresariado gano con el florecimiento del mercado interno,
asociado al crecimiento del salario real y a la proteccion que ofrecia de hecho el tipo de cambio com-
petitivo. Incluso crecié un segmento empresarial exportador, fuera del sector primario, que en ese con-
texto tuvo capacidad para competir en los mercados internacionales. Los actores agroexportadores,
por su parte, aunque no adoptaron una estrategia cooperativa, al menos no optaron por el conflicto.
Este comportamiento probablemente no se explique por el precio internacional de la soja —cuyo salto
se produjo después de la primera administracion kirchnerista—, sino por el hecho de que el kirchne-
rismo temprano ofrecio al sector agroexportador aquello que las alianzas gobernantes defensivas del
siglo anterior le habian negado: un tipo de cambio real alto.

Durante la ultima década —en un contexto internacional
marcado por la gran recesion iniciada en 2008 y la declinacion
posterior de los precios de los bienes primarios—, los drasticos
cambios de politica econdmica volvieron a ocurrir.

Sin embargo, la coalicion del periodo 2003-2007 mostroé ser efimera. Durante la Ultima década —en un
contexto internacional marcado por la gran recesion iniciada en 2008 y la declinacion posterior de los
precios de los bienes primarios—, los drasticos cambios de politica econdmica volvieron a ocurrir. En
los ultimos gobiernos kirchneristas resurgié en nuestro pais una politica de coaliciones mas semejante
a la que caracterizd a buena parte del siglo XX: los sectores populares y las fracciones del empresa-
riado mas lejanas a la frontera tecnoldgica internacional y con mayor orientacion hacia el mercado
interno quedaron incluidos gracias al crecimiento del salario real y a las crecientes protecciones a la
industria doméstica, mientras los sectores agroexportadores —desde los cuales se extraen recursos
que facilitan la redistribucion— quedaron excluidos, debido principalmente al atraso cambiario y al cre-
cimiento de los impuestos a las exportaciones.

En términos coalicionales, asimismo, la Ultima fase del kirchnerismo debilité de manera significativa sus
lazos con buena parte del empresariado, afectado por el fin del ciclo de tipo de cambio competitivo, el
aumento de sus costosy, en ciertas industrias no tradicionales, por la relativa ausencia de proteccion.
También se debilitaron los vinculos del gobierno con segmentos importantes de la clase trabajadora
sindicalizada, perjudicada por la dificultad de sostener, en un contexto de mayor inflacién, el ritmo de
crecimiento del salario real. Asi, durante el kirchnerismo tardio volvid a postergarse la convergencia
de actores socioecondmicos con preferencias en conflicto en torno de una agenda de desarrollo con
vision de largo plazo y sostenible en el tiempo.
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Las oscilaciones en la politica de coaliciones continuaron con la alternancia partidaria en el periodo
2015-2019. La alianza Cambiemos fue un intento inédito en nuestro pais en términos coalicionales.
Por un lado, como era esperable, su sustento principal fueron los actores que durante el siglo XX
habian estado en las antipodas de la alianza defensiva: el sector agroexportador, el sector financiero
y las empresas multinacionales. Por otro lado, Cambiemos se propuso cortejar via compensaciones a
los trabajadores informales, cuya incidencia en el mercado de trabajo habia crecido de manera signi-
ficativa en el Ultimo cuarto de siglo. Alli parece residir la gran diferencia entre los gobiernos peronistas
que lideraron las reformas de mercado en los afos noventa y la alianza liderada por Mauricio Macri: los
primeros incluyeron en su coalicidon —y probablemente solo fueron estables por esta misma razon-a
los sectores populares sindicalizados, a expensas de los informales y desocupados?, al tiempo que
Cambiemos no incluyo a los sindicatos e intentd tender un puente hacia los sectores populares que
permanecieron excluidos de la coalicion gobernante durante las presidencias de Carlos Menem. En
todo caso, la base coalicional de Cambiemos resultd exigua, ya que solo incluyd nitidamente a frac-
ciones del empresariado —los sectores financiero y rural—, fue en los hechos excluyente respecto del
empresariado industrial y el intento de apoyarse sobre los outsiders del mercado laboral —un grupo
mucho menos organizado que el de los trabajadores formales sindicalizados y por lo tanto méas dificil
de incluir en una coalicion— naufrago junto con una politica econdmica que deteriord significativa-
mente el bienestar de los sectores populares.

En sintesis, la cuestion coalicional es un asunto irresuelto en la Argentina. Este recorrido estilizado
sugiere que el problema de primer orden es su volatilidad: sin estabilizar una amplia base societal de
apoyo se dificulta el surgimiento de agendas de largo plazo. Al mismo tiempo, no se trata sélo de esta-
bilizar, sino también de encontrar mecanismos para que los actores colectivos hagan del desarrollo
una prioridad, lo cual exige, a su vez, compromisos en los que todas las partes cedan algo en el corto
plazo con la vision de que eso transformara positivamente el aparato productivo y generard mayor
prosperidad y mayor igualdad en el futuro.

La politica econdmica en el siglo XXl y sus
implicancias para una agenda de desarrollo
en la Argentina

Las gestiones del Frente para la Victoria (2003-2015)

Durante los gobiernos del Frente para la Victoria (FPV), el Estado adquirié un rol activo en un proceso
de crecimiento econdmico con inclusion social que terminaria por encontrar sus limites en la sub-
estimacion de las restricciones macroecondmicas y en la escasa planificacion de largo plazo de una
agenda de desarrollo productivo.

Luego de una profunda crisis, desde mediados de 2002 la economia argentina mostrd una rapida
recuperacion, 1o que dio pie a una de las etapas de crecimiento econdmico mas aceleradas de su
historia contemporanea. Entre 2003 y 2011, el producto bruto interno se incrementé a una tasa anual
promedio de 6,5%%. Este proceso estuvo acompafiado de mejoras sustantivas en el bienestar de la
poblacion y de un quiebre en la tendencia de la dindmica distributiva regresiva del Ultimo cuarto del
siglo XX. En un contexto regional de mayor inclusion social, la Argentina tuvo en este sentido uno de
los mejores desempefos.

Sin embargo, dentro de este periodo de doce afios los resultados fueron dispares y se derivd

24 Etchemendy (2004).
25 Datos del Banco Mundial.
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progresivamente hacia un estancamiento de la economia, con cada vez mayores dificultades para
sostener el ritmo de inclusion social. El subperiodo mas virtuoso tuvo lugar entre 2003 y 2007: el PBI
crecio a una tasa anual del 8,7%, la inflacion promedio el 11,2%, se mantuvieron superavits de cuenta
corriente (3,6% de PBI) y de balance del sector publico primario (3,3%) y se registraron los avances
mas notables en términos de salario real, creacion de empleo y reduccion de la desigualdad?®. El creci-
miento de la actividad y el empleo continuaron hasta 2011, con la excepcion de la caida pronunciada
en 2009 en el contexto de la crisis global. Pero a partir de ese afio se profundizaron los desequilibrios
macroeconomicos, se acelerd la inflacion?’ y los superavits gemelos se convirtieron en déficits a partir
del segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner (2011-2015), de la mano del estancamiento
de la actividad econdmica y de la retraccién de las exportaciones.

Como anticipamos en nuestra reflexion sobre la cuestion coalicional, uno de los pilares del éxito ini-
cial de este modelo fue la politica de tipo de cambio competitivo y estable, la cual establecio las
condiciones para la reindustrializacion?®. El alza en el tipo de cambio real implicé una mejora en la
rentabilidad de actividades transables intensivas en mano de obra que incentivo la inversion en esas
actividades y la creacion de empleo?®. Al impulso inicial generado por el consumo v la sustitucion de
importaciones se le sumo un buen desempeno de las exportaciones. A pesar de que l0s términos de
intercambio ayudaron, el boom ocurrio recién a partir de 2006, esto es, después de que este modelo
empezara a mostrar resultados auspiciosos. Tampoco se tratd solo de una recuperacion después de
la crisis, ya que para 2005 se habia superado la cota mas alta alcanzada previamente de PBI real per
cépita (la de 1998), y el proceso no se desacelerd. Al sustituir importaciones y promover exportacio-
nes, esta politica cambiaria fue clave, asimismo, en los objetivos de sostener superavits gemelos y
de acumular reservas.

Un segundo pilar de esta trayectoria exitosa fue la administracion comercial y financiera. El gobierno
implemento derechos de exportacion a los bienes primarios con el objetivo de reducir el impacto de la
devaluacion en los precios y de aumentar la recaudacion para financiar gasto publico, necesario para
sostener programas sociales®°. El espacio fiscal se ampli¢ también gracias a una importante rees-
tructuracion de la deuda en 2005, que alcanzo un recorte del 76%. Ademas, se disefiaron controles al
ingreso de capitales de corto plazo para evitar la apreciacion del peso y para desalentar la especula-
cion financiera.

Un tercer pilar estuvo en la politica social y de ingresos. Con el objetivo de fortalecer los ingresos
deprimidos luego de la devaluacion y de promover el consumo, el gobierno implementé una politica a
nivel nacional, primero con aumentos salariales por decreto en 2003 y 2004 y luego mediante el res-
tablecimiento de la negociacion colectiva sectorial®’. Cred también en 2004 un consejo tripartito para
la negociacion del salario minimo. Al fortalecimiento de la institucionalidad laboral se suma la inversion
en una serie de politicas sociales y de empleo, entre las cuales se destaco el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados, que en un principio llegaba a 2 millones de familias.

La inflacion, que recobro vigor a partir de 2005, fue uno de los principales problemas de la economia
en estos afios. En lugar de implementar un plan antiinflacionario —lo que hubiera requerido, por ejem-
plo, una politica fiscal mas contractiva o la coordinacion de salarios sobre la base de aumentos en la
productividad—, el gobierno establecié una politica de controles de precios con empresas lideres —que
no mostrd buenos resultados—y una politica de regulacion de servicios publicos que mantuvo las
tarifas virtualmente congeladas durante todo el periodo, lo que produjo una drastica caida en el precio

26 Damill, Frenkel y Rapetti (2014).

27 Entre 2008y 2011, durante el primer mandato de Cristina Fernandez de Kirchner, el PBI habia crecido a una tasa anual del 6,2% v la
inflacion a una del 22%; entre 2012y 2015 el PBI crecio al 1,1% anual y la inflacion al 28% (Kulfas 2019: 48-49).

28 Damill, Frenkel y Rapetti (2014), Kulfas (2019), Guzman, Ocampo y Stiglitz (2018).

29 Elsalario promedio en ddlares de la industria manufacturera era a fines de 2003 un 60% de lo que era en el periodo precrisis (Damill
etal. 2014).

30 Ver Richardson (2009).

31 Etchemendy y Collier (2007), Etchemendy (2019).
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real de los servicios de gas, electricidad, agua y transporte urbano de pasajeros, entre otros®. A esto
se sumo la intervencion del Indec, lo que deteriord su credibilidad y tuvo efectos adversos adicionales
en términos de acceso al financiamiento externo®,

Uno de los aspectos mas novedosos de este proceso fue la experiencia inicial de tipo de cambio real
alto con salarios reales crecientes. Sin embargo, a partir de 2008 se multiplicaron desafios domésti-
cos e internacionales que dificultaron su sostenibilidad en el tiempo34. Los aumentos en los precios
internacionales de los commodities agricolas durante 2007 y 2008 sumaron presion sobre la inflacion
y los intentos del gobierno de moderar su impacto via retenciones chocaron con una protesta de
intensidad inédita por parte del sector agroexportador con el apoyo de amplios sectores medios y
partidos politicos opositores®. La combinacion de este contexto local con la crisis financiera interna-
cional profundizé la tendencia a la salida de capitales del sistema financiero mediante la formacion de
activos externos, lo que se convirtio en otro de los grandes desafios.

Un punto de quiebre importante tuvo lugar a partir de 2010,
cuando se abandond la politica de tipo de cambio alto.

En este nuevo contexto, el gobierno acumulé una secuencia de decisiones problematicas que fueron
erosionando gradualmente la macroeconomia. Un punto de quiebre importante tuvo lugar a partir de
2010, cuando se abandond la politica de tipo de cambio alto®. Con el objetivo de fortalecer el mer-
cado interno y mejorar las condiciones de los sectores populares se sostuvieron al mismo tiempo
politicas monetarias, fiscales y de ingresos expansivas, o que generd mas presiones inflacionarias
y problemas de balanza de pagos. En el intento de lidiar con estas presiones se utilizd como ancla
tanto el tipo de cambio como el congelamiento de las tarifas —cuya contrapartida fue el crecimiento
vertiginoso del gasto publico en subsidios de amplio espectro al consumo®’—, o que aprecio el tipo de
cambio y aumento las necesidades fiscales. A medida que crecieron las expectativas de devaluacion
y se profundizo la corrida contra el peso, en lugar de implementar un plan de estabilizacion clasico —
de devaluacion y suba de tasas de interés—, que hubiera tenido efectos impopulares en términos de
inflacion y desempleo, el gobierno decidié poner controles a las importaciones y a la compra de divi-
sas para atesoramiento y turismo en un intento de moderar el exceso de demanda de ddlares. Estas
medidas tuvieron un efecto adverso sobre la produccion, generaron el descontento de gran parte de
los sectores medios y, a la larga, terminaron contribuyendo a los problemas de balanza de pagosy ala
situacion critica en términos de reservas internacionales a los que se llegé a principios de 2014.

Esta trayectoria de problemas crecientes no soélo respondid a decisiones macroecondmicas, sino
también a limitaciones en el disefio de politicas a nivel micro, en especial a la falta de una estrate-
gia productiva de mediano o largo plazo para favorecer un incremento consistente de la oferta que
pudiera acompafar a la demanda®. En ese sentido, el Estado operd mas sobre la esfera de circulacion
del excedente que sobre sus condiciones y modalidades de generacion®. A pesar del crecimiento de
la actividad manufacturera, durante el periodo no ocurrié un cambio estructural que permitiera elevar
la productividad del tejido industrial ni hubo programas eficaces en desarrollar ramas generadoras de
divisas, todo lo cual contribuyd al deterioro del resultado externo”®,

32 Ver Bril Mascarenhas y Post (2014).

33 Mientras el Indec publicé una inflaciéon para 2007 de 8,8%, las mediciones alternativas marcaron un 25%.

34 Gerchunoff y Rapetti (2016).

35 \Ver Fairfield (2011).

36 Damiletal. (2014).

37 Apenas siete afios después de haber sido instituidos, los subsidios en servicios publicos habian pasado de tomar un monto irrele-
vante a absorber 10% del presupuesto, devorando en 2010 cinco veces mas recursos que la Asignacion Universal por Hijo, la politica
social insignia de la gestion kirchnerista (Bril Mascarenhas y Post 2014: 196).

38 Kulfas (2019); Guzman, Ocampo y Stiglitz (2018).

39 Porta, Santarcangelo y Schteingart (2014).

40 Portaetal. (2014); Kulfas (2019).
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El costado positivo del balance de la politica productiva del periodo muestra un Estado que recu-
perd espacios de intervencion e instrumentos para eventualmente avanzar hacia un rol mas activo
en la orientacion del desarrollo, Io que marcé un quiebre con la tendencia del Ultimo cuarto del siglo
XX4, Este rol del Estado se fortalecid con la creacion del Ministerio de Produccion y del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, ademas del lanzamiento de lineas de financiamiento a tasas de fomento por
parte del Banco Nacion, y el mayor redireccionamiento de recursos del ahorro jubilatorio a financia-
miento de proyectos productivos y de infraestructura a partir de la estatizacion del sistema previsional
en 2008. También se impulsaron intervenciones mas directas con la recuperacion de la participacion
estatal en YPF. El Estado desempefnd un papel mas activo también en las areas de defensa —industrias
militar, aeroespacial, satelital y de comunicaciones— a través del restablecimiento de las capacidades
de producciony la articulacion de la demanda con el sector privado.

Sin embargo, falté en este periodo una institucién coordinadora con criterio estratégico y planifica-
cion de largo plazo“?. Las intervenciones estatales que describimos no se dieron como parte de un
programa consistente de desarrollo productivo; por el contrario, predominaron las iniciativas aisla-
das, de débil articulacion, e incluso, en ocasiones, contradictorias, que resultaron poco efectivas en
la innovacion y el desarrollo de nuevas ramas productivas y quedaron mas bien atadas a los sectores
e instrumentos tradicionales. La ausencia de una vision estratégica también afectd negativamente la
posibilidad de unificar e integrar diagnosticos y de coordinar las distintas acciones para consolidar los
aprendizajes institucionales*:. Asimismo, el "poder de fuego” de la politica industrial argentina fue bajo
durante el periodo si se lo compara, por ejemplo, con el de Brasil. A pesar de que, como dijimos, se
recuperaron instrumentos y espacios de intervencion estatal, no se superaron los desarreglos institu-
cionales originados en el desmantelamiento del Estado durante el ultimo cuarto del siglo XXy, aunque
se incrementaron respecto de la década del noventa, no se dedicaron a la politica productiva los recur-
sos financieros necesarios para iniciar un proceso de transformacion®.

El gobierno de Cambiemos (2015-2019)

La experiencia en el gobierno de la coalicién partidaria Cambiemos representd un giro drastico desde
un modelo mercado-internista en crisis a un intento por impulsar el crecimiento sobre la base de las
exportaciones, con foco en las actividades en las que la Argentina ya tenia ventajas comparativas. El
fracaso de este intento muestra los problemas de la falta de coordinacion entre la estrategia macro-
econdmicay la productiva, asi como los limites de la concepcion estatica del desarrollo que asigna un
rol minimo al Estado.

Segun el discurso oficial, el diagndstico inicial del gobierno de Mauricio Macri enfatizaba la necesidad
de normalizar el funcionamiento de los mercados cambiarios y de eliminar trabas comerciales y finan-
cieras impuestas por el gobierno anterior. En consecuencia, entre las primeras medidas se destacaron
la eliminacién de controles cambiarios y la depreciacion del tipo de cambio oficial*®, la eliminacion o
reduccion de derechos y permisos de exportacion para una serie de commodities agricolas y la flexi-
bilizacién de controles a la importacion. Para ampliar mercados se impulsaron negociaciones interna-
cionales y se busco tanto liberalizar el Mercosur como promover las exportaciones agricolas a traves
de un acuerdo con la Unién Europea.

Ademas de las exportaciones se busco fortalecer la inversion privada a través de una serie de medi-
das fiscales. Del lado de los gastos el ajuste mas importante estuvo en los subsidios a la energia 'y
el transporte, financiado por un fuerte aumento de las tarifas de los servicios publicos que pagan
los usuarios. Del lado de los ingresos fiscales, ademas de los derechos de exportacion del sector

41 Kulfas (2019).

42 Kulfas (2019).

43 Lavarelloy Sarabia (2015).

44 Santarcangelo et al. (2017).

45 Durante 2016 el peso argentino se deprecié 60% en relacion al dolar estadounidense.
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agropecuario, se redujeron las alicuotas de bienes personales y de las contribuciones patronales.
Otra de las prioridades estuvo en la reduccion de la inflacion a través de un estricto régimen de
metas. En lugar de utilizar la emision monetaria para financiar el déficit fiscal, el gobierno recurrio al
endeudamiento, o que lo llevaria a alcanzar un récord histérico de emision de deuda por parte de un
pais emergente®s,

Sin embargo, las exportaciones apenas pudieron revertir la tendencia decreciente*” y los aumentos en
la inversion durante el periodo consistieron casi unicamente en flujos de corto plazo que se revirtieron
de manera abrupta en 2018; se generd, asi, una crisis cambiaria que terminé por derrumbar el nuevo
modelo. Después de intentos fallidos de controlar la situacion con un nuevo régimen monetario y de
implementar ajustes fiscales en el marco de un programa con el Fondo Monetario Internacional (FMI),
el gobierno termind su gestiéon con problemas macroecondmicos y sociales mas profundos que los
que habia recibido.

Una hipotesis posible para explicar este desempeno indica que las politicas se apoyaron en supuestos
discutibles sobre como funcionan los mercados, que llevaron a errores en la prediccion de como reac-
cionarian los diferentes motores de la economia a las medidas adoptadas*®. En particular, se sobre-
estimo el efecto positivo que la enunciada normalizacion de la macroeconomia —entendida como el
proceso de desregulacion, reduccion de impuestos, inflacion a la baja y eliminacion de distorsiones—
generaria sobre las inversiones y las exportaciones.

Ademas, se dejé en un segundo plano el objetivo de la balanza comercial y se acumularon desequi-
librios macroeconémicos. Las metas de inflacion resultaron demasiado exigentes e inconsistentes
con la politica fiscal. Era una apuesta arriesgada, teniendo en cuenta que la mayoria de los paises que
implementaron este tipo de estrategia lo hicieron partiendo de niveles bajos de inflaciéon*®. El esquema
resultd incoherente con otras medidas, como por ejemplo el aumento de las tarifas de los servicios
publicos, que sumo mas presion inflacionaria. La acumulacion de desequilibrios abrid un flanco que
resulto letal en la practica ante el deterioro de la confianza de los flujos financieros externos y que llevo
a la corrida cambiaria de 2018.

La estrategia exportadora se vio socavada también por el disefio de la politica macroecondmica, en
especial por el esquema de metas de inflacion, que generd una significativa apreciacion cambiaria en
2017 y atentd contra la competitividad del sector transable. En ese sentido, quedd en evidencia la falta
de coordinacioén entre la politica macroeconémica, por un lado, y la agenda de desarrollo productivo y
de promocidn de exportaciones, por otro®.

La politica productiva, como profundizaremos mas adelante, operd bajo el supuesto de que arreglar
fallas de mercado e incentivar la competencia serian suficientes para promover la innovacion vy el
desarrollo productivo®'. Fue una estrategia, ademas, excesivamente optimista respecto del tiempo que
tomaria lograr aumentos en las exportaciones y no midié de manera adecuada los obstaculos que era
necesario sortear para dinamizar la produccién de transables, tanto por la necesidad de inversiones
como por laimportancia de ampliar el acceso a mercados®2.

Los supuestos sobre los determinantes de la inversion también resultaron fallidos u optimistas. Se
esperaba que el acuerdo logrado con los llamados “fondos buitre” a principios de 2016 reduciria el
costo de financiamiento y aumentaria la confianza de los inversores, atrayendo asi flujos de inversiéon

46 Guzman (2017).

47 Elritmo de expansion anual promedio entre 2015 y 2018 fue de sélo 1,6% en volimenes (Rapetti et al 2019). Las exportaciones
repuntaron con mas fuerza en 2019 después de una fuerte devaluacion del peso.

48 Guzman (2017).

49 Libmany Palazzo (2020).

50 Carciofi (2019), Rapetti et al (2019).

51 Arzay Marin (mimeo).

52 Carciofi (2019).
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extranjera directa (IED). Se suponia que esa inversion se veria ademas incentivada por la reduccién
de impuestos y de costos laborales, para lo que se disminuyeron las contribuciones patronales en la
reforma fiscal de 2017 (también se promovio, sin éxito, una reforma laboral para flexibilizar el mercado
de trabajo). Sin embargo, a pesar de que en los cuatro afios de gestion del macrismo el salario real
cayo un 17%, esto no se vio acompafiado por aumentos en la inversion.

Asimismo, se subestimo el efecto que las medidas tendrian sobre el mercado interno vy, a su vez, el
impacto que la contraccion del mercado interno tendria sobre la inversion. Por un lado, en contra de
las expectativas del gobierno, la depreciacion del peso en 2016 se trasladd rapidamente a los precios
domésticos®. Esto no soélo redujo el poder adquisitivo de los hogares y debilité la demanda agregada,
sino que también hizo que se perdieran los efectos positivos de la devaluacion sobre la competiti-
vidad®®. El subsecuente derrumbe en la actividad tuvo como correlato una menor recaudacion y un
aumento en el déficit fiscal, lo que complico otro de los objetivos del gobierno.

El cambio en la orientacion de la economia fue especialmente
perjudicial para la industria manufacturera intensiva en mano
de obray orientada al mercado interno.

El cambio en la orientacion de la economia fue especialmente perjudicial para la industria manufac-
turera intensiva en mano de obray orientada al mercado interno®. Ademas de enfrentar una contrac-
cién en la demanda a causa de la reduccion del poder adquisitivo, esta industria se encontrd con una
mayor competencia de importaciones y con aumentos de costos en términos de tasas de interés y
tarifas energéticas. El desempefio de la industria manufacturera es probablemente el area con mayor
contraste respecto a la gestion anterior®®.

El deterioro de la actividad econdmica tuvo como correlato un mayor nivel de desigualdad y pobreza,
a medida que empeoraron las condiciones del mercado de trabajo. La tasa de desocupacion llegé al
10,6% en el segundo trimestre de 2018, la cifra mas alta en diez afios. El segmento mas afectado de
la poblacion en este sentido fue el de las mujeres jovenes, entre quienes ese trimestre el desempleo
alcanzd una tasa del 23,4%° . El empleo industrial cay6 sistematicamente todos los meses y crecie-
ron diferentes formas de trabajo precario. A diferencia de lo ocurrido en otras experiencias liberales,
el gobierno de Cambiemos mantuvo una red de contencion en la forma de politicas sociales, entre las
que sobresalid la Asignacion Universal por Hijo (AUH).

A pesar de que el pobre desempefo en términos de desarrollo productivo y de exportaciones se
explica en gran parte por los problemas macroecondmicos, la orientacion de la politica de desarrollo
productivo elegida probablemente fue un factor adicional. Esta podria ubicarse en la concepcién esta-
tica del desarrollo hacia afuera analizada en el apartado anterior. El foco estuvo en las actividades con
ventajas comparativas, especialmente en el sector agropecuario y la mineria. En lugar de un rol activo
del Estado para crear nuevos sectores, adoptar nuevas tecnologias y fortalecer las capacidades de
aprendizaje, se busco reducir la intervencion estatal y aumentar la competencia internacional, bajo el
supuesto de que todo esto, casi de manera automatica, generaria los incentivos para innovar®8, El rol
del Estado se limitd entonces a resolver fallas de mercado, con objetivos como mejorar el acceso a

53 En 2016 lainflacion saltd hasta el 38,6%.

54 Guzman (2017).

55 Entre los sectores perdedores sobresalen la fabricacion de prendas de vestir, muebles y colchones, textiles, cuero, talabarteria y
calzado (Santarcéngelo et al, 2019).

56 Mientras la tasa anual acumulativa de crecimiento del sector manufacturero fue positiva durante los doce afios del kirchnerismo
(+2,9%) y afectd a la mayoria de las ramas industriales, durante la gestion de Cambiemos esta fue negativa (-1,3%) y solo unas pocas
ramas pudieron escapar a esta tendencia (Santarcangelo et al 2019).

57 Indec. Jovenes de 14 a 29 afios. Para los varones jovenes la tasa fue del 18,6%.

58 Andlisis del Plan Productivo Nacional (publicado en 2016) y del documento "Ocho Pilares para el Desarrollo Productivo” presentado
en 2018 por Arza 'y Marin (mimeo).
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mercados internacionales, facilitar el comercio exterior modernizando procesos y creando regimenes
simplificados, desarrollar nuevos instrumentos de financiamiento, acompanar a las empresas expor-
tadoras con capacitacion, asistencia técnica, promocion e inteligencia comercial®®.

En el periodo se observd una significativa reduccion en el presupuesto destinado a politicas de inno-
vacién y desarrollo productivo® y una desarticulacion de organismos y programas estratégicos®’. El
cambio de prioridades muestra una preferencia por politicas horizontales por sobre politicas vertica-
les. Se desmantelaron politicas vigentes hasta 2015, la mayoria de cuyos instrumentos se basaba en
aportes no reembolsables y se vird desde los subsidios directos y el suministro de bienes y servicios
hacia una estrategia de incentivos fiscales®?. Se favorecieron los objetivos relacionados con el creci-
miento de la productividad, a través de inversiones en actividades no relacionadas con la I+D, como
la gestion y adquisicion de maquinarias, mientras que quedaron relegadas las actividades para crear
nuevo conocimiento o relacionadas con 1+D, start ups y nuevos emprendimientos, certificaciones, e
insercion en mercados externos®s,

Una estrategia posible para la Argentina: el
desarrollo exportador dinamico con inclusion
social

¢Cual podria ser la orientacion general de una estrategia de desarrollo con inclusion social para la
Argentina? El hilo que conecta el desempefio econdmico erratico, las crisis ciclicas y las estrategias
pendulares apoyadas por coaliciones cambiantes es la escasez de divisas para hacer viable un pro-
ceso sostenido de crecimiento. A cada estrategia de desarrollo corresponde asi una determinada
coalicion social y una respuesta especifica a ese problema.

Lo que O'Donnell denomind “coalicion defensiva” prioriza, por la naturaleza de los sectores sociales que
la conforman, la creacién de empleo doméstico y la preservacion del tejido productivo existente, favo-
rece la recuperacion del salario real y es mas afin al uso de la politica fiscal y monetaria para la expan-
sion de la demanda domeéstica, lo cual tipicamente conduce a un proceso de apreciacion cambiaria
que deteriora el resultado externo de la economia. En la medida en que el crecimiento impulsado por
la demanda doméstica es una prioridad, esta estrategia lidia con las consecuencias de la apreciacion
cambiaria por la via de intervenciones crecientes a través de la politica comercial (proteccion de los
sectores vulnerables a la competencia externa y estimulos selectivos para mejorar la competitividad de
las exportaciones) y de controles en el mercado de cambio (para administrar las divisas disponibles)®4.

El "agotamiento” de la estrategia suele tener lugar en este punto, ya sea por una crisis del sector
externo que "resuelve” las inconsistencias macroecondmicas con un costo considerable®®, o por la
via politica de la alienacion de segmentos pivotales del electorado (en general los sectores medios)
frente a los costos percibidos de las intervenciones en el mercado cambiario (dado que la compra de

59 Andlisis del programa "Argentina Exporta" presentado en 2018 (Rapetti 2019).

60 Las transferencias asociadas a politicas de desarrollo productivo se redujeron de un 0.22% del PIB en 2015 a un 0,08% del PIB en
2018 (Arza 'y Marin, mimeo).

61 Sedestacan, entre otros, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas,
y la Secretaria de Emprendedores y Pymes (Santarcangelo et al 2019).

62 Esto resulta contradictorio con la centralidad que cobrd la figura del emprendedor vy la cultura del entrepreneurship en el mensaje
publico de Cambiemos, ya que los incentivos fiscales no seleccionan y tienen un sesgo favorable a las empresas ya establecidas y
negativo para las nuevas empresas. Ver, por ejemplo, Arza y Marin (mimeo).

63 Arzay Marin (mimeo).

64 Brest-Lopez, Garcia-Diaz y Rapetti (2019).

65 A los desequilibrios del sector externo se agrega en general el déficit del sector publico. Dada la inexistencia de un mercado de
deuda publica local denominada en pesos, la deuda para financiar ambos desequilibrios esta habitualmente denominada en dolares. En
consecuencia, la devaluacion que corrige esos desequilibrios afecta muy negativamente la ratio deuda/PBI, lo cual genera una nueva
fragilidad hacia adelante.
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divisas es la estrategia defensiva tipica de estos sectores para preservar el valor de sus ahorros).56
La distribucion de los costos de la crisis, a su turno, no es simétrica: se descargan siempre en mayor
medida sobre aquellos sectores que tienen menos capacidad de proteger sus ingresos (por ejemplo,
mediante instrumentos de adaptacion financiera)®’. En este sentido, cuando la resolucién de las incon-
sistencias ocurre por la via de una crisis del sector externo, la estrategia mercado-internista “pura” ter-
mina imponiendo costos apreciables sobre los mismos sectores que constituyen su base coalicional,
y contradice asi los objetivos de inclusién social y equidad que se buscaban alcanzar.

El agotamiento de la estrategia mercado-internista desemboca en general en un cambio de orienta-
cion de la politica econdmica, que pendula entonces hacia lo que O'Donnell caracterizé como “coali-
cion ofensiva”. Las opciones de politica de ese viraje suelen incluir una devaluacion del tipo de cambio,
la reduccion del poder de compra de los salarios para restringir la demanda doméstica y la disminu-
cion del gasto fiscal. De manera consistente con la teoria estandar del crecimiento y con lo que se
ha denominado la vision estéatica del desarrollo hacia afuera, el objetivo general que se plantea es
restablecer ciertos equilibrios macroeconémicos y dejar librada al mercado la identificacion de los
sectores con capacidad de crecer. Desde el punto de vista de la estrategia de insercién internacional,
esta vision favorece aquellos sectores en los que la Argentina tiene ventajas comparativas estaticas,
entre ellos en particular al sector agropecuario y la agroindustria.

Esta estrategia tiene dos limitaciones: la primera es que, como se ha dicho, a pesar de su dina-
mismo, el sector agroexportador no puede sostener por si sélo un proceso de crecimiento de largo
plazo®®. Esta restriccion es reconocida, pero dada la preferencia por una estrategia minima de inter-
vencion, ese reconocimiento no se traduce en politicas de desarrollo productivo capaces de pro-
mover sectores alternativos.

La segunda limitacion es de naturaleza politica, y resulta del caracter restringido de la coalicion de
apoyo que suele acompanar esta estrategia. El sector agroexportador genera poco empleo directo.
Con excepcion de los efectos de derrame sobre las economias locales, los sectores medios urbanos
que son decisivos para la conformacion de mayorias electorales en apoyo de este tipo de estrategias
en general se vinculan con los ingresos del sector agropecuario a través de una serie de mediaciones,
por ejemplo, via la apreciacion del tipo de cambio o el gasto fiscal®. Esto implica que el menu de politi-
cas asociado a la coalicion ofensiva (devaluacion del tipo de cambio, recorte del gasto publico) tarde o
temprano termina imponiendo costos importantes a sectores que constituyen un segmento clave de
su base electoral. Esta circunstancia le da a esta estrategia una particular fragilidad politica’.

Dado gue en un contexto democratico esa fragilidad no puede ser ignorada, la respuesta usual a
este problema consiste en recurrir al endeudamiento externo como una forma de disminuir el ajuste
necesario y morigerar los costos de la transicion hasta tanto el proceso de reestructuracion se haya
consolidado”. Esto introduce una inconsistencia de otro orden en la politica econdmica, asociada a
la volatilidad de las condiciones de acceso a los mercados internacionales de crédito y al deterioro
enddgeno de esas condiciones a medida que se acumula stock de deuda.

El corolario de estas dinamicas es que mientras en la estrategia mercado-internista hay una incon-
sistencia de mediano plazo asociada a la expansion domeéstica, en la estrategia de liberalizacion

66 Freytesy Niedzwiecki (2016), Bril Mascarenhas (2018).

67 Alesinay Drazen (1991).

68 Como se ha sefialado, los niveles de riqueza natural per cépita del pais son marcadamente inferiores a los de algunos paises pros-
peros que han basado su estrategia de insercion internacional en sectores intensivos en recursos naturales. Ver Schteingart y Coatz
(2015) y Brest-Lépez, Garcia-Diaz y Rapetti (2019).

69 Richardson (2009), Fairfield (2015), Freytes (2015).

70 Bril Mascarenhas (2018).

71 Eneste sentido, no es casual que en la historia econémica argentina los periodos de aumento del stock de deuda hayan coincidido
con periodos en los cuales predominaba la coalicion ofensiva, la teorfa estandar del crecimiento y la vision estética del crecimiento
hacia afuera.
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econodmica hay una inconsistencia de mediano plazo asociada al aumento del stock de deuda’?. Cada
una de ellas incurre asi en una u otra forma de miopia intertemporal. En efecto, a pesar de su sensibili-
dad al problema del desequilibrio de la balanza comercial como restriccion al crecimiento, la estrategia
mercado-internista sobreestima la capacidad de los instrumentos de politica comercial y de control
de capitales para administrarla. Como se desarrolld en el apartado anterior, Ios gobiernos del Frente
para la Victoria, la experiencia mas reciente que expreso este tipo de orientacion, carecieron de una
estrategia consistente para eliminar esa restriccion estructural de manera duradera’.

La estrategia de crecimiento hacia afuera a partir de ventajas
comparativas estaticas, en tanto, sobreestima la capacidad
de las prescripciones estandar de politica para generar un
proceso de crecimiento sostenible y subestima los riesgos
asociados con el financiamiento externo.

La estrategia de crecimiento hacia afuera a partir de ventajas comparativas estaticas, en tanto, sobre-
estima la capacidad de las prescripciones estandar de politica para generar un proceso de crecimiento
sostenible y subestima los riesgos asociados con el financiamiento externo. Tal fue el caso, como ya
describimos, de la administracion de Cambiemos, la Ultima experiencia de gobierno asociada a esta
perspectiva. Frente al déficit recurrente de divisas que frena ciclicamente el desempefio econémico,
el objetivo ultimo es ajustar el conjunto de la economia a esa restriccion mediante una liberalizacion
amplia del comercio, los flujos de capital y el mercado de trabajo. Cuando esa intencion entra en con-
tradiccion con la necesidad de mantener los apoyos electorales requeridos para sostener el rumbo
econdmico, se recurre al endeudamiento externo para financiar la transicion. Esa opcion dota a estas
experiencias de una gran vulnerabilidad al movimiento de capitales, que mas tarde o mas temprano se
hace sentir bajo la forma de una nueva crisis externa’.

En el corazon de ambas inconsistencias, y del caracter ciclico de las crisis y l0s virajes de politica, se
encuentra entonces la carencia de una politica de desarrollo productivo orientada a mejorar la inser-
cion internacional de la economia argentina. Una politica tal tiene como objetivo ampliar el horizonte
de lo que resulta posible a partir de una mejor performance exportadora de la economia. Se trata de
incorporar el problema de la restriccion externa en la estrategia general de politica econdmica, pero no
como un dato inamovible al que debe ajustarse el conjunto de la economia, sino como un obstaculo a
ser eliminado a través de politicas publicas eficaces.

Ahora bien: las dos alternativas que dan forma ciclicamente a la politica econdmica de la Argentina, y
gue hemos discutido hasta este punto, no son simétricas desde el punto de vista del desarrollo. Como
mostramos, la coalicidon ofensiva propone una solucion regresiva al problema de la restriccion externa.
Por su posicion histdrica en los conflictos por la distribucién de la renta, tiene una profunda descon-
fianza sobre el rol del Estado y la politica publica como palancas para el desarrollo. En dltima instancia,
dado que las recetas estandar para el crecimiento no logran promover en la practica un proceso sos-
tenido de desarrollo econdmico, esta perspectiva implica renunciar a ese objetivo.

La estrategia mercado-internista de la coalicion defensiva, en tanto, tiene un objetivo explicito de
transformacion de la estructura productiva, que concibe como una condicidn necesaria para un pro-
ceso de crecimiento con incorporacion social a través del mercado de trabajo. Su problema es que los
instrumentos mediante los que se propone llegar a ese resultado comprometen de manera endégena
el logro de esos objetivos. Dicho de otro modo: incluso si, por la naturaleza de sus apoyos sociales y
por su afinidad con una estrategia de intervencion en la economia, la coalicion defensiva es el soporte

72 Guzman (2017), Freytes y Niedzwiecki (2018).
73 Kulfas (2016).
74 Guzman (2017).
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gg;sls;':atff:: coalicional mas probable de un proceso de desarrollo, lograr ese objetivo requiere una estrategia de
Argentina desarrollo exportador dinamico, que a su turno demanda una estrategia de acomodacion de intereses

que en algunos temas clave favorezca la coordinacion en lugar de los conflictos de suma cero.

El problema, como se analizé previamente, es como reconducir en la direcciéon del desarrollo lo que
aparece como antagonismos irreductibles, de manera de favorecer que se establezcan ciertos com-
promisos de mediano y largo plazo entre los actores colectivos. Una forma de explorar esas dificul-
tades es focalizar la discusion en los sectores productivos, su potencial y sus necesidades desde el
punto de vista de una estrategia global. Requiere también una reflexion sobre los instrumentos de
politicas y las capacidades estatales necesarias para la transformacion productiva. En préoximos docu-
mentos se encaran ambas reflexiones.
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