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1. EL DESARROLLO ECONOMICO CENTRADO EN LOS COMPLEJOS
BASADOSEN LOS RECURSOS NATURALES: REVISION DE LA
LITERATURA

1.1. INTRODUCCION

La importancia de la dotacién de recursos naturales de un pais para generar un
proceso dindmico de crecimiento econdmico sostenido ha sido largamente debatida en
la literatura sobre desarrollo econdmico. La “ortodoxia’ prevaleciente hasta hace unos
anos puso énfasis sobre los aspectos negativos del aporte que los recursos naturales
pueden realizar a desarrollo econdmico de un pais. Esto fue especialmente cierto en
América Latina, donde la explotacion de sus recursos naturales dirigida a los mercados
externos caracteriz6 su desarrollo econdmico hasta la crisis de 1929. Fue justamente €l
fuerte impacto negativo que tuvo sobre la region € shock externo que significod esta
crisis lo que llevd a muchos a cuestionar esta estrategia de desarrollo. El andlisis
enfatizaba la vulnerabilidad inherente de basar €l desarrollo econdmico nacional en la
produccion de bienes intensivos en recursos naturales (BIRN) para mercados externos y
no en manufacturas orientadas a un mercado interno con creciente capacidad de compra
e independiente de los vaivenes de los mercados externos.

La visidon que predomind hasta mediados de la década pasada ha sido la de los
sectores intensivos en recursos naturales como enclaves, con escasa capacidad
multiplicadora a su adrededor en términos de generacién de empleo, nuevas
oportunidades de inversion y capacidad de ganancias continuas de productividad
debidas al progreso tecnoldgico. Ademés, se sostenia con firmeza el argumento de que
la demanda mundial de estos productos es poco dindmica dada la baja elasticidad
ingreso de la demanda de los BIRN de consumo final (como los aimentos) y dado el
valor decreciente del porcentgje de BIRN utilizados como insumo para las manufacturas
(como los minerales). Fue asi como las politicas econdmicas de la mayor parte de los
paises en desarrollo durante la posguerra han tenido, en mayor o en menor grado, algin
sesgo discriminatorio para con |os sectores productores de BIRN.

Este sesgo parecio recibir una mayor justificacion a partir de dos caracteristicas

de la economia mundial de esas décadas:



a) las politicas distorsivas (proteccion y subsidios masivos) de la mayor parte de los
paises ded mundo hacia la agricultura, afectando negativamente € desarrollo de
aquellos paises con grandes ventajas reveladas para la exportacion de agroalimentos,
como muchos de América Lating;

b) el extraordinario desarrollo econémico de algunos paises asiaticos con muy escasos
recursos naturales, que se especializaron en proveer a los mercados mundiales
manufacturas de creciente nivel de sofisticacion tecnolégica, logrando mantener
altisimas tasas de crecimiento econdémico durante varias décadas.

En la Ultima década esta ortodoxia comenzd a ser cuestionada, y nuevos
enfogues emergieron con una visén mas amplia y rica de la potencialidad de los
sectores de BIRN como dinamizadores de |as regiones y/o paises donde se localizan los
recursos. Ha sido en Ameérica Latina donde més rgpidamente se ha estado abandonando

lavision de su dotacion de recursos naturales como “maldicion”

y donde los hacedores
de politicas publicas han empezado a reconocer € papel dinamico que pueden jugar la
gran cantidad, calidad y variedad de la dotacién de recursos naturales per capita de la
region. Este reconocimiento ha estado muy influido por la intensidad de las dificultades
gue se fueron acumulando a lo largo de décadas de sustitucion de importaciones y por la
gravedad de la crisis con la que culmind este modelo de desarrollo en la década del
ochenta, la década perdida.

El objetivo del nuevo enfoque de politicas es potenciar los recursos y fomentar a
su alrededor € desarrollo de encadenamientos productivos que eviten las caracteristicas
de enclave que tuvieron en el pasado. También ha influido en este cambio de percepcion
el estudio de los casos de muchos paises altamente desarrollados en los que |os recursos
naturales han jugado un papel fundamental, como son Australia, Canada, Nueva
Zdandiay los paises escandinavos.

La Argentina ha sido uno de los paises més perjudicados por las politicas
discriminatorias de los sectores productores de BIRN. La magnitud y variedad de su
dotacion de recursos naturales y la escasez de su poblacion se habian unido a principios
de siglo a buenas politicas de desarrollo de infraestructura basica y de acumulacion de
capital humano para colocar a pais en € peloton de aguéllos que sobre la base de sus

recursos naturales lograron un desarrollo sostenido, como Australia o Canadd?®. Distintas

! Ver Meller, Patricio (1996).
2 Hay un amplia literatura sobre la similitud en el desarrollo de estos paises hasta mediados del
S. XX. Ver, por ejemplo, Fogarty, Gallo y Dieguez (1979) y Platt y Di Tella (1985)

2



opciones de estrategia de desarrollo en puntos criticos de su historia llevaron a pais por
otro camino y gran parte del potencial de recursos permanecié inexplotado, como la
actividad forestal, la mineria o ciertos sectores agroalimentarios®.

En la década del noventa, € pais ha entrado en una nueva etapa, con una
renovada insercion de los recursos naturales en su estructura productiva y en su
especializacion internacional. Por ello es especialmente relevante el estudio cuidadoso y
actualizado de las mejores estrategias y politicas publicas que favorecen el desarrollo de

cadenas productivas dindmicas arededor de sus recursos naturales®.

1.2. LA TEORIA ECONOMICA, LOS RECURSOS NATURALES Y LOS
ESLABONAMIENTOS

En las préximas paginas se discutird la literatura més reciente sobre la formacion
de estos racimos productivos (clusters, en la literatura especializada) generados a partir
de algun recurso natural, tanto desde la perspectiva tedrica como desde la experiencia
histrica del desarrollo de los clusters que ya existen. El andlisis incluye también €
tema del desarrollo de las regiones donde los recursos naturales se encuentran y las
distintas politicas que favorecen la localizacion de la cadena productiva en las cercanias

del recurso.

El enfoque de la economia pura. De acuerdo a los principios generales de la
teoria econdmica, con mercados competitivos no hay razones para preocuparse desde la
politica publica para promover un mayor encadenamiento productivo alrededor de un
recurso natural en condiciones de pleno empleo. Tal es la perspectiva adoptada por
FIEL (1998): “...la economia se movera a lo largo de su frontera de produccién en
respuesta a la sefia de precios internacionales y todas las actividades con potencial para
incrementar € ingreso nacional se organizaran en € sistema” De esta manera las
actividades productivas se localizardn en las regiones donde se encuentre el recurso
base, o cerca de los centros de consumo, 0 en zonas aleatorias, dependiendo de factores
como costos de transporte del insumo principal versus € producto fina, o la
disponibilidad de otros recursos adicionales en la region - mano de obra, capital,
conocimiento.

® Llach, J.J. (1984).
* Una revision de este desarrollo en la década del noventa puede encontrarse en Llach, J. J.
(1997), capitulos 5y 11.
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Sin embargo, otros andlisis, readlizados por estudiosos preocupados
especificamente por € tema de los encadenamientos productivos relacionados con
recursos naturales y el desarrollo regional, han comenzado a problematizar la cuestion.
Estos andlisis se preguntaron porqué dadas dotaciones similares de recursos en distintas
regiones y/o paises, en algunos se configura un desarrollo més de tipo enclave, mientras
gue en otros se generan multiples eslabonamientos arededor de la explotacion de
determinados recursos naturales, generando un proceso mucho mas dinamico que en €
primer caso. Asi surgieron las distintas teorias que existen arededor de la formacion de

clusters dinamicos en la produccion de BIRN.

Hirschmann y los esabonamientos. Uno de los primeros en escribir sobre los
encadenamientos arededor de la produccion de un determinado bien fue Albert
Hirschman (1957), quien intentd determinar bajo que condiciones se podian dar
inversiones en sectores que 0 abastecen o procesan la produccién de ciertos bienes. A
los primeros los llamd encadenamientos “hacia atrés” packward linkages) y a los
segundos encadenamientos “hacia adelante” (forward linkages). La actividad principal
tiene demandas de insumos que a comienzo de las operaciones se importan desde fuera
de la region. Dependiendo de factores como e tamafio minimo de plantay € nivel de
demanda de ese insumo por parte de laindustria principal, con € tiempo se produce una
sustitucion de importaciones. Este proceso sustitutivo dependera también del salto
tecnol6gico que haya entre la actividad existente y |os encadenamientos que se quieran
desarrollar. A mayor similitud de esfuerzo tecnoldgico, méas probabilidad de una
generacion simultanea de las nuevas actividades y viceversa. Asi, desde las
habilidades necesarias para sembrar y cosechar trigo eficientemente hasta las de fabricar
una cosechadora hay un gran salto, mientras que si como parte del cluster en una zona
triguera se genera demanda por reparaciones de maguinaria agricola, un taller de
reparaciones puede con € tiempo desarrollarse hacia la fabricacién y el desarrollo de
nuevas maguinarias, como se dio en varias zonas agricolas del pais.

Hirschman refind més tarde (1977) e argumento, distinguiendo los casos en que
los eslabonamientos los realizaban los mismos agentes que tenian a cargo la actividad
principal, estableciéndose una especie de integracién vertical y un fortalecimiento del
empresariado local. En otros casos la inversion en actividades relacionadas con la
produccién del bien ya existente la llevan a cabo agentes externos, que a hacerlo
cambian € orden del esquema productivo local y posiblemente aportan la incorporacion
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de tecnologia no disponible hasta ese momento en la zona. Hirschman sostenia,
finamente, la ventgja de que las inversiones en los paises en desarrollo se orientaran
hacia los sectores con altas posibilidades de desarrollar encadenamientos productivos
hacia delante y hacia atras, para asi acelerar € proceso de desarrollo econémico
(Stumpo, 1996).

La localizacién. Las teorias de localizacion y de geografia econdmica también
intentan explicar |as razones de la ubicacion de la actividad econémica®, incluyendo a
las razones por las cuales algunos recursos naturales se procesan en origen y otros, en
cambio, cerca de los centros de consumo. En este grupo de interpretaciones, la mas
conocida es la que pone e acento en los costos de transporte en relacion a los costos del
bien final. Asi, en aguellos sectores en los cuaes € producto final tiene un peso y/o
volumen sdignificativamente menor a del insumo principal, € procesamiento
seguramente se hara en origen. En los casos inversos, los encadenamientos hacia
adelante se ubican mas cerca de los mercados de destino, y en donde la relacion es
relativamente indiferente, las actividades eligen cuaquier localizacién. Este mismo
enfoque ha profundizado més recientemente el andlisis de la influencia de factores
distintos a los costos de transporte, como por ejemplo la necesidad de coordinacién de
los flujos entre materia prima e industria procesadora, 0 cuando un MisMO iNSUMO €S
fundamental para varias actividades distintas que lo procesan. En estos casos es mucho
mas probable que los clusters se desarrollen en la region donde se encuentra €l recurso
(Ramos, 1997).

1.3.LAS REGIONES Y LOS COMPLEJOS (CLUSTERS) REGIONALES EN
TORNO DE LOSRECURSOS NATURALES

Las regiones como ambito competitivo. En muchos casos € desarrollo de
encadenamientos productivos a partir de la explotacion de un recurso natura tiene que
ver con las capacidades de la region donde se explota ese recurso para ofrecer un
ambiente competitivo que haga atractivo para los agentes econdmicos invertir en
actividades relacionadas con € recurso hacia adelante, hacia atras o “hacia los costados”
(es decir actividades que se desarrollan porgue existe la actividad principal, pero no

COMo Su proveedor o procesador de sus productos).



Los desarrollos més importantes en este sentido son los que enfatizan la
importancia de la proximidad y la confianza que se genera por la interacciéon entre
agentes econdmicos en una misma region, lo que lleva a una sustancia reduccién de
los costos de transaccion y coordinaciéon en la regiéon (Casaburi, 1995). De esta
manera, a través de la aglomeracion de la actividad econdmica se generan en unaregion
ciertas habilidades empresariales relacionadas con la actividad econdmica
principal y mano de obra especializada en esa misma actividad. Asi, la confianza
mutua, las habilidades empresaridles y la mano de obra especiaizada pasan a ser
ventgjas competitivas regionales, parte del capital social local, fomentando el
desarrollo de nuevas actividades relacionadas en la region y aumentando |os costos para
los inversores locales de decidir localizar nuevas inversiones en ubicaciones alternativas
sobre la base de costos menores 0 mayor cercania a centros de consumo.

Scott y Storper (1992) dan unavision institucional de este fendmeno. Sostienen
gue en la actualidad los estados nacionales estén perdiendo su capacidad de regular sus
economias mientras que e desarrollo de regiones dindmicas a nivel subnacional permite
que las politicas publicas para favorecer e surgimiento de clusters dindmicos sean
mucho més efectivas a nivel local o regional. Estos autores creen que a nivel regiona se
puede desarrollar un alto nivel de confianza que aumente la eficiencia y bae costos y
gue para que esto suceda deben exigtir en la region instituciones que impidan
comportamientos oportunistas que exploten la confianza existente. Estas instituciones
son generalmente muchas y de muy variado tipo, e interactlan con frecuencia. Se trata
de camaras de comercio locales, consgos de la produccién, la universidad y/o los
institutos tecnoldgicos locales, en agunos paises los sindicatos locales, y € gobierno
local o regional. En estas ingtituciones la representacion de la sociedad civil es muy
amplia, y la capacidad de monitoreo sencillo y efectivo de las actividades mutuas es
muy ata, permitiendo la utilizacion de sanciones formales o informales para las
conductas que no se adecuen a las pautas de conducta socia y econémica de la region.

La region de mundo donde estos fendmenos de competitividad sistémica
regional més se ha desarrollado es el Noreste de Italia, cuya fama mundial se extendio a
partir de la obra seminal de dos investigadores del MIT, Michael Piore y Charles Sabel
(1984). Siguiendo estas investigaciones, Pyke y Sengenberger (1990) sostienen que la
acumulacion local de conocimientos y habilidades especializados en la produccion

predominante de la zona le otorga a la region una gran flexibilidad y una gran capacidad

® Ver, Ramos, Joseph (1997) y los trabaos de Krugman (1995) y North (1955) alli citados.
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de adaptacion a los cambios en los mercados. En la region hay firmas que se dedican a
lo mismo y compiten entre si, pero a mismo tiempo hay una division de especialidades
entre diferentes firmas que se reparten distintas partes del proceso de produccion de un
bien. En e caso de las cadenas productivas italianas, la confianza que demanda la
interdependencia entre los actores econdmicos proviene de la base comin de valores
culturales que comparte esa misma comunidad. Para otros casos de regiones
competitivas en e mundo, los autores enfatizan € rol de los valores compartidos, pero
no dan una vision concluyente sobre cuaes son las caracteristicas fundamentales para la
emergencia de la competitividad sistémica local, a excepcidn de la existencia de fuertes
valores locales compartidos.

La OECD (1996) ha estudiado & fendmeno del desarrollo regional local através
de encadenamientos productivos (aunque no solo de aquellos basados en recursos
naturales). A través de distintos estudios especificos, la investigacion llega a varias
conclusiones interesantes sobre como se desarrollan mejor los clusters dindmicos.
Sefiala como la mejor politica regional a aguélla que identifica la principal actividad
econdmica local (core local industry) y promueve los encadenamientos productivos
alrededor de la misma. Estas politicas toman la forma de generar o promover €
desarrollo de servicios de apoyo productivo (business support services) y la
capacitacion de la mano de obra local en calificaciones especificas para la actividad
central de la regiéon. En la aglomeracion local, la mezcla de imitacion, cooperacion y
competencia de las firmas que trabajan sobre actividades relacionadas promueve la
dispersion y difuson del espiritu empresarial (entrepreneurship) que refuerza la
competitividad regional. El énfasis en lo regional proviene del hecho de que en una
economia mundial gue esta en cambio estructural permanente resulta més eficiente la
descentralizacion de latoma de decisiones, y esto se datanto en la politica publica como
a nivel empresarial. El estudio pone como eemplos de esta tendencia, ademés del
surgimiento de regiones ultracompetitivas en muchas partes del mundo, a una gran
cantidad de grandes corporaciones multinacionales que frente al cambio constante de
los mercados, se han descentralizado y convertido en una especie de federacion de
pequefias unidades de negocio con un gran poder de autonomia.

Este cuerpo de la literatura, entonces, enfatiza las condiciones para que una
region con una dotacion de recursos determinada pueda desarrollarse rapidamente
generando clusters arededor de la actividad principal. El énfasis se encuentra en la
importancia de politicas locales que favorezcan las actividades productivas a través de
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buenas instituciones publicas y de la participacion activa de la sociedad civil. Esto debe
proveer la base para la creacion de ventagjas locales como la de mano de obra calificada
en una especiaidad regional, una coordinacién entre agentes econdmicos mas efectiva
de la que proveen los mercados competitivos y un gobierno loca eficiente que

interactUa constantemente con el sector privado, generando politicas consensuales.

La formacion de clusters en torno de recursos naturales. aspectos
conceptuales. Los clusters se desarrollan normalmente con e paso del tiempo en
regiones que tienen algun recurso natural en abundancia'y comienzan normalmente con
la explotacion del recurso mismo, importando todos los insumos necesarios para tal fin
y enviandolo en bruto a otra regién (o pais) para su procesamiento. En el caso de los
paises con muchos recursos y escasa poblacion, como Argentina, Australia o Canada, en
el comienzo de la explotacion de los mismos, no sdlo se importaban los insumos, sino
gue tanto el mismo capital como la mano de obra debieron ser importados, ademas de la
tecnologia, las maguinarias y 1os demas insumos.

Andizando los clusters maduros que existen en e mundo, y mirando hacia atras
se puede hacer un esquema de como es en general la evolucion de los mismos. Como
muestra @ Gréfico 1, tomado de Ramos (1997), los clusters basados en recursos

natural es pueden atravesar cuatro etapas en su desarrollo.



GRAFICO 1. DESARROLLO DE UN CLUSTER

FASE 1 FASE 11 FASE 111 FASE IV
1. EXPORTACION | a) Recurso natural b) Primer nivel de C) Procesamiento e) Inversion en el
en bruto procesamiento mas especializado exterior
de primer nivel
d) sSegundo nivel de
procesamiento
2. INSUMOS Importados Sustitucion de Exportacién de
importaciones de insumos -
insumos principales
para mercado
nacional
3. MAQUINARIAS Importados Produccién bajo Exportacién de Exportacion de

(reparacion local)

licencia para

mercado nacional

maquinarias basicas a
mecados menos
sofisticados
Desarrollo de equipos

mas especializados

magquinarias de
todo tipo a
mercados

sofisticados

4. INGENIERIA
a) Produccién
b) Disefio de

proyecto

c) Consultoria

Semi importada

Importada

Importada

Nacional

Parcial nacional

Parcial nacional

Nacional

Nacional

Nacional salvo

especialidades

—>

Exportacién

Exportacién

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales

En la primera etapa sdlo se extrae y exporta € recurso natural, importandose

todo lo necesario para su produccién. El procesamiento local esté limitado a aquéllos

casos en los cuales los costos de transporte antes de la primera transformacion sean muy

atos (troncos de madera, por giemplo).




En una segunda etapa se sustituyen algunos insumos y quizas aumenta el nivel
de procesamiento antes de exportarlo. En la tercera etapa, 1os insumos que ahora se
fabrican localmente han subido en la curva de aprendizaje y se comienzan a exportar y,
a mismo tiempo, aumentan la cantidad y e vaor de los productos procesados
localmente en e mix de exportaciones de la region.

Finalmente, en la cuarta etapa €l total de actividades del cluster es competitivo
en los mercados mundiales y, ademéas de exportar, las empresas locales comienzan a
invertir en otras regiones con dotaciones similares de factores (Ramos, 1997). Este
desarrollo es sblo un esquema, basado en algunas caracteristicas comunes de clusters
exitosos en paises desarrollados.

Stumpo (1996) ofrece algunas generalizaciones sobre € desarrollo de clusters de
recursos naturales. En primer lugar remarca que en términos de eslabonamientos
productivos, la explotacion de recursos naturales normalmente tiene una exigencia
tecnolégica mucho menor que la fabricacion de maquinarias, lo que torna bastante
remota la posibilidad de que se desarrollen espontaneamente |os encadenamientos hacia
atrés. Dentro de la explotacion de recursos naturales, también varia la situacion entre
aquellas que pueden descomponerse en varias sub-actividades y las que no, como en €
caso de la gran mineria o0 € petréleo. En € primer caso, como en muchas de las
explotaciones agropecuarias, aumenta mucho la poshbilidad de generar maltiples
actividades drededor de un mismo recurso, facilitando la diversificacion vy
especializacion de los agentes econdémicos y la creacion de una red dinamica de
interrelaciones que favorece la generacion y la difusién de innovaciones. Otro punto
importante en e andlisis de Stumpo es la relevancia del recurso natural en si. La
existencia de recursos abundantes y de buena calidad es claramente una ventgja, pero
este autor sefidla que cuando su ventagja respecto de otras regiones/paises que también
tiene & recurso es muy grande, la ventgja se vuelve en contra ya que disminuye €
impulso a cambio y a la innovacion, centrando el foco de los agentes exclusivamente
en los costos de produccion.

Finalmente Casaburi (en prensa), en sus estudio de dos clusters dinamicos en
torno al sector agropecuario, lacteos en Argentina y fruta fresca en Chile, identifica
también varios factores que influyeron en la competitividad que éstos desarrollaron. En
primer lugar, se confirma la importancia de la presencia de una gran cantidad de
productores medianos con energia empresarial. Esto se origind en ambos casos en una
estructura de tenencia de la tierra que evitd tanto € gran latifundio como €
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campesinado, contribuyendo a lo que é denomina diffused entrepreneurship. El
segundo punto es la existencia de un sistema cientifico-tecnoldgico eficaz y
especiaizado en €l recurso de la region. Esto implica que tanto la universidad, como la
escuela técnicay € ingtituto tecnologico de la region centran sus actividades en € o los
recursos regionales. Por otra parte, en ambos casos se ha formado una cadena
agrodimentaria en la cual se pueden detectar gran cantidad de relaciones de
cooperacion y coordinacion entre los distintos eslabones, aln cuando no estan ausentes
la competencia y los conflictos de intereses. Finamente, Casaburi entiende que las
politicas publicas més efectivas para aumentar la competitividad de la region han sido
las horizontales, mas que los subsidios o las politicas sectoriales. Cuando estas Ultimas
existieron, fueron mas bien destinadas a remover las barreras que impedian un
desarrollo mas acelerado del cluster, como es la construccion de infraestructura bésica,
la superacién de problemas fitosanitarios o la apertura de mercados externos muy

protegidos.

La formacion de clusters en torno a recursos naturales. algunos casos.
Algunos estudios de largo alcance sobre desempefio macroeconémico comparado han
intentado demostrar que las economias con mayor abundancia de recursos naturales han
tenido un menor crecimiento economico en el largo plazo que las economias mas pobres
en recursos®. Este tipo de trabajos confirmaron los prejuicios contra la contribucién que
puede hacer una buena dotacion de recursos naturales a desarrollo de un pais 0 una
region. Otro cuerpo de la literatura, sin embargo, se concentrd en e estudio de los casos
de paises prosperos cuyas actividades econdmicas més importantes estén fuertemente
relacionadas con sus recursos naturales, como Canada, Australia, Nueva Zelandia o 1os
paises escandinavos. Estos estudios intentan identificar las claves del éxito de estos
paises en la explotacion efectiva de sus abundantes recursos.

El volumen de Blomstrom y Méller (1990) que compara e desarrollo de
América Latina con €l de los paises escandinavos da algunas explicaciones de porqué se
dieron muchos més clusters dinamicos en los Ultimos que en los primeros. Entre ellas se
encuentra:

B La reforma agraria. En Escandinavia hubo una reforma agraria temprana. Estas
reformas redujeron a principio € ritmo de crecimiento econdémico, pero a

generalizar la propiedad de la tierra entre agricultores pequefios y medianos,

11



fomentaron &l uso més eficiente e intensivo de la tierra, y aumentaron la propension a
invertir e innovar. Esto a su vez cred la base para el desarrollo de servicios de apoyo
alaagricultura. La distribucion del ingreso més equitativa resultante llevé a su vez a
un mayor consumo poco sofisticado que permitid € desarrollo de industrias locales.

B Educacién. Todos los paises escandinavos han puesto tradicionalmente un énfasis
mayor que & que se dio en Latinoamérica a la educacion, acanzando tempranamente
atos niveles de calificacion de su mano de obra, con énfasis en la educacion técnica
y la educacion de adultos. Esto permitio un mas rdpido upgrading tecnologico de los
clusters incipientes.

B Dotacion de recursos y estrategia de industrializacion. En Escandinavia la
industrializacion ha estado ligada fuertemente con 1os recursos naturales existentes,
mientras que en América Latina el prejuicio contra éstos ha sido tan grande que en la
etapa sudtitutiva de importaciones los esfuerzos de inversion industria se
encaminaron hacia sectores totalmente nuevos, las mas de las veces ignorando las
ventajas que podian otorgar 10s recursos existentes.

B Politicas industriales y comerciales. La naturaleza de pequefias economias cercanas a
grandes centros de produccion, propia de los paises escandinavos, hizo que ante las
crisis internacionales, como la de 1929, nunca hayan considerado cerrar sus
economias sino més bien desarrollar mecanismos para adaptarse a los shocks’. En
muchos paises de América Latina, sin embargo, su mayor “lgjania del mundo”, su
gran tamafno y la mayor variedad de sus recursos naturales hizo creer a sus lideres
que podian desarrollarse autédrquicamente y aislandose de los mercados mundiales.
Esta estrategia aidacionista tuvo un fuerte impacto negativo en e proceso de
aumento de la productividad de la regién, que desarroll6 aparatos industriales no
competitivos.

B Tecnologia y capital extranjeros. Ambas regiones del mundo han incorporado
tecnologia y capitales extranjeros, aungque algunos paises han estado més cerrados
que otros. La diferencia, segin estos autores, ha estado méas en la capacidad de
absorcion interna, que ha sdo mayor en Escandinavia por € mayor nivel de
calificacion de sus trabajadores y el mayor desarrollo de su sector empresarial

B E| papel del Estado. En Escandinavia €l estado ha tenido en este siglo un papel

caracterizado por la provison de una buena infraestructura y una administracion

® Ver, por ejemplo, Sachs, Jeffrey y A. Warner (1995).
Ver también, sobre este punto, Katzenstein, Peter (1995).
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publica de ata calidad, pero en general sin dedicarse a producir directamente bienes
0 servicios. Otra diferencia con Amérca Latina es e fuerte rol redistributivo de los
estados escandinavos, 10 que permitid una gran estabilidad sociopolitica y el
desarrollo de un gran consenso entre € trabajo organizado, € capital y €l gobierno.
En un estudio de la explotacion de recursos naturales en paises del sudeste
asidtico de ato crecimiento, Jomo y Rock (1998) llaman la atencién sobre la
importancia de la explotacién eficiente de recursos naturales en Indonesia, Tailandia 'y
Malasia, alos que frecuentemente se los agrupa con otros de la region como gjemplo de
paises que solo crecen a base de sus manufacturas y no de sus recursos naturales. Estos
autores enfatizan €l rol de la intervencion estatal en esos paises para impulsar €
desarrollo de clusters dindmicos en torno a estos recursos. Estas politicas han incluido:
promover la diversificacion de recursos (nuevos cultivos como la palma para hacer
aceite en Malasia), megora de infraestructura'y promocién del procesamiento en el pais.
Estas politicas estimularon la sustitucion de importaciones de insumos para los sectores
productores de BIRN y la promocion de las exportaciones para que estos clusters se
orienten hacia los mercados mundiales. Muchas de estas politicas han sido aplicadas sin
éxito duradero en Améica Latina, lo que dga la pregunta sobre cudes son las
diferencias reales entre ambas regiones, y sobre cudes serén sus reales costos y efectos

en € largo plazo.

14.EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y LOS COMPLEJOS BASADOS EN
LOSRECURSOS NATURALES EN BUSCA DE UNA TEORIA

La revision de la literatura sobre los clusters, y especidmente la referida a
aquéllos basados en los recursos naturales, deja un sabor agridulce. Por un lado, queda
claramente constatado que dichos complegjos existen y que han jugado un papel muy
significativo en e crecimiento de muchos paises. Por otro lado, la identificacion de los
factores asociados a la formacion de estos clusters es dificultosa, y mucho més si 1o que
se desea encontrar son variables relevantes para la politica econdmica. Como lo sugiere
la reciente literatura sobre la importancia del capital social para e crecimiento
econdémico, en algun sentido redescubierta a partir del trabgjo de Putnam (1993), la
formacion de “distritos industriales’ especialmente aptos para €l crecimiento bien puede
obedecer a factores complgios y configurados a partir de procesos histéricos de larga
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duracion, nada facilmente reducibles a variables individuales y aptas a su vez para
transformarse en instrumentos de politica econémica.

Sin embargo, la principal razon de estas dificultades radica en el hecho de que la
conceptualizacion sobre los clusters, que no ha llegado a ser una teorizacion, se ha
realizado casi con total independencia del corpus central de la teoria econdémica.
Aquélla ha aprovechado las literaturas sobre economias regionales y sobre pequefias
empresas. Pero, sorprendentemente, en ningln momento se establecié e nexo con las
nuevas teorias del crecimiento econdmico.

Esta desvinculacion podria resultar comprensible en e caso particular de los
complgjos basados en los recursos naturales, porque es sabido que la teoria del
crecimiento econdémico tiene una marca de nacimiento asociada a la idea de los
rendimientos decrecientes y, por lo tanto, ha tendido a desdefiar €l papel que pueden
jugar los recursos naturales en € crecimiento.

No obstante, la desvinculacion es sorprendente porque en algunos de los
aportes de las nuevas teorias del crecimiento esta la clave para explicar €
desarrollo de los clusters, estén 0 no basados en los recursos®. En primer lugar, uno
de los principales aportes de las nuevas teorias ha sido demostrar la naturaleza esencial
de la acumulacion de capital humano para explicar € crecimiento econdémico, un
hallazgo desde todo punto de vista similar a que se ha encontrado, mas empiricamente,
a tratar de explicar el desarrollo de los clusters.

Mas especificamente, y sobre todo a partir del trabajo seminal de Lucas (1988),
hay fuertes evidencias en el sentido de que una vez acumulada una cierta masa
critica de capital humano éste presenta fuertes externalidades y, en particular, se
constituye en e principal factor dela atraccion o expulsién de capital humano y de
capital fisico de una determinada regién o ciudad. Como es sabido, este hallazgo de
Lucas ha ssdo muy discutido a lo largo de esta década por |a pléyade de trabajos que
trataron de demostrar que el modelo de Solow no estaba del todo equivocado al predecir
la convergencia del ingreso por habitante entre regiones ricas y regiones pobres ya que,
al menos, podria demostrarse la existencia de una convergencia condicional®. Sin

embargo, las evidencias acerca de la convergencia, aun condicional, ho son para nada

8 Enlo gue sigue nos basaremos en buena medida en el libro de Romer, David (1996), que es
una de las exposiciones recientes mas completas sobre los avances de la teoria del
crecimiento.

° Ver, por ejemplo, el citado trabajo de Romer (1997) y Barro y Sala-i-Martin (1995).
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concluyentes. Para el caso de la Argentina, por giemplo, Willington (1998) no encontro
convergencia entre provincias.

La “moralgid del trabgjo de Lucas, sin embargo, parece exageradamente
pesimista, ya que puede implicar de hecho la no convergencia permanente, o aun la
divergencia, entre regiones ricas y regiones pobres. Sin embargo, hay una lectura
alternativa de su enfoque, y es la sugerida antes. En tanto una region determinada logre
acumular una cierta “masa critica’ de capital humano, su tasa de crecimiento puede
aumentar sustancialmente y ser mayor a las de las regiones mas ricas, iniciando un
proceso de convergencia

Esta hipotesis puede ser especialmente relevante para el tema gque nos ocupa. Lo
gue revela la conceptualizacion del proceso de formaciéon de clusters, todavia algo
confusamente, es la importancia del papel que ha jugado la formacion de un pool de
capital humano especifico ala o las actividades propias de la region.

Aungue € capita humano especifico lo es, en dltima instancia, para cada
persona o para cada empresa, es evidente que buena parte del conocimiento cientifico y
tecnolégico es de naturaleza “no rival”, como también lo han destacado las nuevas
teorias del crecimiento, de tal modo que esos conocimientos tienen, en alguna medida,
las caracteristicas de un bien publico.

A partir de esta cualidad se derivan dos consecuencias. La primera es que €ella
permite entender porqué les resulta conveniente asociarse, 0 a menos interactuar, a las
empresas 0 a las personas que comparten una cierta dotacion de capital humano
especifico, en lugar de aislarse y competir: es a partir de esta interaccion gue €ellas
pueden apropiarse de las externalidades del capital humano de otros. La segunda es que
se justifica algun tipo de intervencion estatal, dado que en caso contrario € mercado
no producira la cantidad de conocimiento cientifico y tecnoldgico sociamente optima.
Esta justificacion es aun mayor en este caso que en e caso genera de los bienes
publicos, porque a partir del trabajo de Lucas resulta que es necesario acumular una
masa critica de capital humano para lograr que operen las externalidades disparadoras
de un proceso de crecimiento convergente. Por |o tanto, la intervencion publica podria

justificarse hasta tanto logre acumularse aquélla masa critica.
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2.LAPOLITICA COMERCIAL EXTERNA Y LOS COMPLEJOS BASADOS
EN LOS RECURSOS: EL CASO DE LA PROTECCION EFECTIVA A TRES
COMPLEJOS PAMPEANOS: CARNES, LACTEOS Y TRIGO *°

21. LA PROTECCION ARANCELARIA Y LOS REINTEGROS EN EL
PERIODO 1990-1994

Aranceles a la importacion. Se sintetizan aqui los cambios mas importantes
producidos en los niveles arancelarios durante € periodo que va desde € momento
previo a la apertura de la economia hasta 1995. Fueron considerados en € calculo la
proteccion alos productos (PN), alos insumos (PI) y la proteccion efectiva (PE).

A principios de 1989 e arancel méximo era de 45% y una serie de
nomencladores presentaban sobretasas de hasta de un 15%, en tanto la tasa promedio
estaba en torno a 30%. La proteccion arancelaria comienza a disminuir fuertemente a
partir de ese afio; hacia fines de 1989 & arancel medio cae a un valor en torno a 21%
con un arancel maximo del 30%.

A principios de 1990 el arancel maximo se establecio en 24% y la media se
redujo a 16%. A mediados de ese afio se produjeron cambios en los aranceles que
elevaron la media a 18%. En ese contexto las tasas de |os alimentos se redujeron desde
valores entre 10% a 24% a vaores desde el 5% a 20%. Finalmente en Octubre
cambiaron nuevamente |os aranceles elevando la media al 17%.

Como puede verse en el Cuadro 1, los productos analizados presentaron tasas de
proteccion escalonadas para trigo-molienda y en menor medida para lacteos siendo

descendente para las carnes seglin su grado de elaboracion.

10 g trabajo comprende el analisis de los mecanismos de proteccion desde 1990. Las

estimaciones correspondientes al periodo 1990-1994 se realizaron en base a una matriz de
insumo-producto del afio 1984. En tanto para los afios siguientes se utilizé una actualizacién a
1993 de los sectores correspondientes a los productos e insumos en cuestion.
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CUADRO 1

EVOLUCION DE LA PROTECCION NOMINAL Y EFECTIVA DE LOS PRODUCTOS
CONSIDERADOS

1990 1991 (Abril 1994

DESCRIPCION PN | P | PE | PN | P(I | : PE | PN | PI PE
Trigo para siembra 8,0 6,7 8,4 3,0 6,7 2,0 5,5 5,7 5,5
Trigo para harina 13,0 6,7 14,8 3,0 6,7 2,0 12,5 5,7 14,4
Molienda de Trigo 13,0 11,2 17,0 3,0 3,3 2,3 14,5 10,5 20,0
Carnes rojas sin elaborar 13,3 14,5 7,2 4,3 3,9 6,1 13,3 9,2 27,7
Carnes rojas elaboradas 10,3 13,9 4.4 7,9 6,1 10,9 18,1 14,2 23,1
Leche procesada 13,0 15,1 11,0 3,0 4,8 0,5 16,0 17,4 15,6
Productos lacteos 13,8 151 11,8 3,3 4,8 0,8 17,2 17,4 17,1

PN: Proteccion Nominal
Pl: Proteccién a los insumos

PE: Proteccién Efectiva

Cabe consignar, sin embargo, que hasta abril de 1991 tuvieron vigencia
fuertes barreras no arancelarias a las importaciones, que resultaron mucho mas
determinantes de la proteccién efectiva. A partir de enero de 1991 se introdujo una
tarifa uniforme del 22% que incluia al 80% del nomenclador. En abril de ese afo, se
modificd nuevamente la estructura arancelaria, estableciéndose 3 niveles: 0% (materias
primas), 11% (insumos intermedios) y 22% (bienes manufacturados), siendo € arancel
promedio del 10%, incluida la tasa de estadistica del 3%, lo cual significé una caida del
37% en relacion a la vigente hasta ese momento y una dispersion mucho mayor.

En los productos seleccionados cayeron también todas las medidas de
proteccion, se modificd la estructura (las carnes pasaron a ser ascendentes) y se
mantuvo un unico nivel trigo-harina como PN y practicamente también como PE. Como
puede verse todos los productos analizados estaban por debgo del arancel promedio
(10%).

En octubre de 1991 se introdujo un nuevo arancel con 5 niveles (0%, 5%, 13%,
22%, 35%); los sectores primarios se ubicaron en torno a 5%; las manufacturas se
concentraban entre €l 5% y el 22%; € promedio aritmético era del 12% con menor

dispersion que la anterior.
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Las reformas arancelarias introducidas en 1992 comienzan a revertir la caida de
aranceles del periodo anterior y € arancel promedio de la economia aument6é un 16%.
En octubre de ese afo, las tasas fueron escalonadas de acuerdo a valor agregado en 9
tramos, entre estas correspondio 2.5% a los productos agricolas y desde el 5% a 10%,
para la cadena de bienes alimenticios. También se introdujo un aumento en la tasa de
estadistica del 3% a 10%. El arancel promedio pasd a ser del 9% con elevada
dispersion.

Esta estructura se mantuvo hasta diciembre de 1994 y en la gran mayoria de los
productos seleccionados no se produjo ninguna variacion en las tasas.

La protecciéon resultante para los productos analizados es escalonada

ascendentey salvo carnes la PE sigue e mismo escalonamiento que la PN.

Reintegros a las exportaciones. Después de los cambios en la politica comercial de
1988 los reintegros no cambiaron. Sus niveles se determinaron en 1986 con tasas del
10%, 12.5% y 15%. Esta estructura de tasas continué sin cambios hasta 1989, donde
debido a situaciones criticas se aplicé un impuesto a las exportaciones. Dicho impuesto
se elimind a mediados de 1990, pero los reintegros se pagaban con titulos de deuda.

En abril de 1991 los nuevos niveles se redujeron, manteniéndose en un rango
entre e 3.3% y e 10%. En noviembre de 1992 se establecid un nuevo esquema de
reinteros, procurando aproximarlo a una efectiva devolucion de los impuestos que
incidian en cascada a través de los eslabones de la cadena de insumo-producto. Pero el
fundamento basico de la nueva politica era aproximar tanto como fuera posible la
estructura deincentivos a la exportacion y ala venta en e mercado interno.

La estructura de tasas mostraba niveles que variaban entre 2.5% y 20%, de

acuerdo a grado de elaboracion del producto.

2.2. ESTRUCTURA ARANCELARIA'Y REINTEGROS A PARTIR DE 1995

En Enero de 1995 comenzo a regir e AEC (Arancel Externo Comun). La PN
promedio de la economia disminuyd en un 30% debido a la eliminacién de la tasa de
estadisticay alas caracteristicas de la nueva estructura arancelaria.

En la reunion de Ouro Preto se aprobd el AEC, con excepciones que convergen
ascendentemente y descendentemente en e 2001 y el 2006. Estas excepciones afectan
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marginalmente tanto ala PN de los productos analizados como a la Pl. En consecuencia
solo se redlizaron los calculos en base a Arancel Externo Coman.

Debido a los criterios utilizados para € establecimiento de los aranceles se
comparan las actividades agricolas (trigo) con e promedio del sector y las industriales

(molienda, carne, lechey lacteos) con € promedio de alimentos.

Carnes. Como puede verse en & Cuadro 2, las carnes rojas pueden dividirse en dos
edabones. aquéllas que salen del frigorifico y se comercializan como carnes sin
elaborar y las que resultan de un posterior proceso de elaboracion o carnes

elaboradas, por g emplo, fiambres.

CUADRO 2
Carnes: calculo de la proteccion al mercado interno y a las exportaciones - 1995
(calculado con la matriz de 1993)

Producto | PN PI PE | PNx | PI PEX
Carnes rojas sin elaborar 7,7 5,0 15,9 3,2 5,0 -2,3
Carnes rojas elaboradas 11,4 8,6 15,9 7,1 8,6 4,7
Alimentos 13,0 8,3 21,3 7,2 8,3 51

CUADRO 2 (continuacion)
Carnes: calculo de la proteccion al mercado interno y a las exportaciones - 1997
(calculado con la matriz de 1993)

Producto | PN | P | PE | PNx Pl PEX
Carnes rojas sin elaborar 10,7 7,1 21,4 2,8 7,1 -10,3
Carnes rojas elaboradas 15,0 11,1 21,1 6,6 11,1 -0,7
Alimentos 15,8 10,9 24,6 6,1 10,9 -2,4

L os principales insumos transables de "carne sin elaborar” son €l ganado en pie
y los envases de hojalata; en tanto, para las "carnes elaboradas’ su principa insumo es
"carnes sin elaborar” y ganado en pie, cuando se trata de establecimientos integrados.
Tanto las carnes sin elaborar como elaboradas cuentan en 1995 con PE superiores a sus
PN. En tanto sus PN y Pl son ascendentes resultando en PE iguales En relacién con los
alimentos, las carnes presentan PN y PE menores.

El tratamiento de las carnes en las exportaciones registra reintegros ascendentes

y en ambos casos menores que las Pl provocando menores PE a las exportaciones, que
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son negativas para las carnes sin elaborar. Estas presentan niveles de proteccion a las
exportaciones menores que los correspondientes a los alimentos, mientras que las carnes
elaboradas registran valores similares.

L os cambios posteriores a 1995, debidos fundamentalmente a la aplicacion de la
tasa de estadistica, elevaron los niveles de Pl y PE a las importaciones acortando las
diferencias entre carnes y aimentos, pero sin que se modifiquen las relaciones
planteadas para el periodo anterior. En relacién con las exportaciones las PN resultan
menores a las anteriores, tanto para las carnes como para los aimentos. En cambio se
elevaron, -como se dijo- los niveles de proteccion a los insumos, provocando la caida de
las PE pero manteniendo la estructura relativa previa a 1995, savo para las carnes

elaboradas, cuyas PE y PN son mayores que para los alimentos.

L acteos. La produccion de leche comienza en e tambo y luego pasa por procesos de
industrializacion para producir leche procesada y productos lacteos (queso, yoghurt,
etcétera) y ambos conjuntos de productos venden fundamentalmente al consumo final.
El principa insumo de “leche procesada’ y de “productos l&cteos’ es la leche cruda,
pero esta no es transable. En consecuencia los principales insumos transables son los
envases de pléstico y de papel y cartdén; en e caso de productos lé&cteos también
cuentan, como insumos, 1os productos semi-procesados de la misma rama.

Como puede verse en € Cuadro 3, la “leche procesada’ presenta similares
niveles de PN y PE, en cambio los “productos lacteos” cuentan con mayor PN y en
consecuencia mayor PE. Los alimentos presentan igual PN que la leche y una PE
superior a ambas, debido ala menor representatividad relativade la Pl.

CUADRO 3
Lacteos: calculo de la proteccién al mercado interno y a las exportaciones - 1995
(calculado con la matriz de 1993)

Producto PN Pl PE PNx PI PEX
Leche procesada 13,0 13,1 13,0 6,0 13,1 4,7
Productos lacteos 16,0 13,1 16,5 6,0 13,1 4,7
Alimentos 13,0 8,3 21,3 7,2 8,3 51
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CUADRO 3 (continuacion)
Lacteos: calculo de la protecciéon al mercado interno y a las exportaciones - 1997
(calculado con la matriz de 1993)

Producto PN Pl PE PNXx Pl PEXx
Leche procesada 16,0 15,6 16,1 5,4 15,6 3,5
Productos lacteos 19,0 15,6 19,6 5.4 15,6 3,5
Alimentos 15,8 10,9 24,6 6,1 10,9 -2,4

En cuanto a las exportaciones, ambos productos tienen igual reintegro y similar
PE. Estas protecciones son, a su vez, menores que e promedio de alimentos.

Con los cambios introducidos a partir de Abril de 1995 aumentaron las PN y PE
de leche y productos lacteos a igua que @ conjunto de aimentos, manteniéndose
similares proporciones relativas. En cambio, los reintegros disminuyeron y ello
provoco, junto con la elevacion de las P, la caida de las PE a las exportaciones. Esta

caida fue superior para los alimentos.

Trigo. La cadena se inicia en la produccién del grano y se diferencia seguin se destine
para semilla o para ser industrializado. El primero es producido, mayoritariamente, por
establ ecimientos para quienes representan su produccién principal . Este se comercializa,
luego, como insumo del grano para harina; que es € siguiente eslabén de la cadena,
cuyo destino son los bienes finales: productos de panaderia (pan, galletitas) y pastas.

Con €l establecimiento del Mercosur, € trigo semilla -al igua que las restantes
semillas- cuentan con una PN del 0 %. Sus principales insumos transables son la propia
semilla, e combustible, los abonos y los fertilizantes y plaguicidas, cuyos aranceles
determinan € nivel delaPl y la PE.

Como puede verse en € Cuadro 4, cuando se compara la proteccion a esta
actividad con la del conjunto de la agricultura, se observan menores PN y, aunque la
proteccion a los insumos también es comparativamente menor, no compensa a la

diferencia anterior y registra una PE sustancialmente inferior.
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CUADRO 4
Trigo: célculo de la proteccion al mercado interno y a las exportaciones - 1995
(calculado con la matriz de 1993)

[Producto | PN [ P PE | PNx | PI PEX
Trigo para siembra 0,0 4,1 -0,8 4,5 4,1 4,6
Trigo para harina 10,0 4,1 111 0,0 4,1 -0,8
Agricultura 6,7 5,1 7,2 4,4 51 4,1
Molienda de Trigo 10,7 8,7 14,5 6,0 8,7 0,6
Alimentos 13,0 8,3 21,3 7,2 8,3 51

CUADRO 4 (continuacién)
Trigo: célculo de la proteccion al mercado interno y a las exportaciones - 1997
(calculado con la matriz de 1993)

Producto | pn | P | PE | PNx_ | Pl PEX
Trigo para siembra 0,0 5,8 -1,1 4,1 5,8 3,7
Trigo para harina 13,0 5,8 14,4 0,0 5,8 -1,1
Agricultura 8,5 6,9 9,1 2,8 6,9 1,4
Molienda de Trigo 13,7 11,6 17,7 5,4 11,6 -6,9
Alimentos 15,8 10,9 24,6 6,1 10,9 -2,4

PN: Proteccién Nominal

PI: Proteccién a los insumos

PE: Proteccion Efectiva

PNx: Reintegro a las exportaciones

PEx: Calculado en base a la PNx y la PI

La semilla cuenta, a su vez con un reintegro a las exportaciones, que determina
una PE alas exportaciones positiva. El reintegro es similar a promedio agricola, pero la
Pl es menor que la correspondiente al sector; en consecuencia es mayor su PE a las
exportaciones.

El trigo para harina presentaba en enero de 1995 una PN superior a trigo-
semilla e igual Pl -debido a su estructura de costos similar- determinando una mayor
PE. En términos relativos con la agricultura, registr6 una mayor PN en € mercado
interno, menor Pl y consecuentemente una PE superior. La actividad no contaba con
reintegros, 1o cual explica la proteccion negativa a las exportaciones, con una marcada

diferencia, enlaPN y PE, comparadas con el promedio de la agricultura.
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La molienda contaba a principios de 1995 con una PN |levemente superior a la
de su insumo principal (trigo para harina) y una mayor Pl. También era superior la PE.
Los niveles de proteccion a las importaciones comparados con € conjunto de los
alimentos muestran niveles de proteccién menores al promedio. El sector contaba, por
otra parte, con lamayor PN de la cadena respecto a las exportaciones y una baja PE, en
tanto los reintegros eran levemente menores que para los aimentos y la PE
sensiblemente menor.

A partir de abril de 1995 -debido fundamentalmente a la aplicacion de la tasa de
estadistica (TE) - se incrementd la Pl de la semilla. Si bien la tasa general fue del 3 %
los principales insumos del grano fueron gravados con una tasa menor. La PN no
cambi6 debido a que no se aplicd la TE al producto, afectando levemente la PE. Por otra
parte disminuyeron los reintegros que -junto con € aumento de la PI- produjeron una
caida de la PE a las exportaciones, a igua que € conjunto de la agricultura, pero en
menor medida que ésta.

Con los cambios posteriores, a partir de abril de 1995 se elevan tanto la PN
como la PE del trigo para harina, debido a menor aumento de la Pl. Mientras la PE alas
exportaciones disminuye levemente por el aumento de la TE de los insumos, se reducen
las diferencias de proteccidn a las exportaciones en relacion con € promedio de la
actividad agricola, debido fundamentalmente a la disminucién general de reintegros.

Después de abril de 1995, se eleva la PN de harina 'y crece menos la Pl con lo
cua se elevala PE. En tanto, se reduce la PN a las exportaciones motivando la caida de
la PE por debajo de la semilla. Igual situacién se produce para € conjunto de los
alimentos,

2.3 CONCLUSIONES

La apertura comercia externa notoriamente acentuada en 1991 fue un paso
decisivo para la integracion de la economia argentina a las corrientes del comercio
mundia y redundd, en general, en una sustancial disminucion de los niveles y de las
dispersiones de protecciones nominales y efectivas que fueron tipicas de las décadas
anteriores.

En los casos aqui analizados, la proteccion a las ventas al mercado interno de
las cadenas triguera y |actea presentan niveles de proteccion escalonados, tanto para las
PN como paralas PE. Las carnes, por su parte, muestran una PN escalada, pero igual PE
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en ambas etapas. Por otra parte, las PE de los tres productos son superioresalasPN y lo
propio ocurre en € conjunto de la agriculturay los alimentos, con la excepcion de trigo
para siembra (menor PE) y leche procesada (igual PE).

Se observa también la subsistencia de niveles no irrelevantes de disper sion entre
los distintos sectores, asi como también en funcién del valor agregado. Aunque el
incentivo diferencial por etapa de elaboracion fue y sigue siendo un objetivo explicito
de la politica comercial, el escaamiento observado no sigue criterios homogéneos.
Mientras en €l caso de las carnes la PE es similar en ambas etapas, hay 3 puntos de
diferenciaen los lacteos y més de 18 en €l trigo y sus productos.

Por otro lado, para € desarrollo de largo plazo de los complego productivos
basados en los recursos naturales también es muy relevante o que ocurre con la
proteccion efectiva a las exportaciones. Aqui se observa, en general, una PE mucho
menor gue la vigente para e mercado interno, situacion que se acentlia desde 1996. En
1997, los diferenciales entre PE y PEx son muy significativos, variando entre 12,6
puntos (leche procesada) y 31,7 puntos (carnes rojas sin elaborar).

Del analisisanterior surge entonces claramente que, a pesar de los evidentes
progresos de la estructura de incentivos de politica comercial externa observados
en la década presente, subsisten todavia importantes sesgos contrarios al
desarrollo de los complej os productivos basados en los recur sos natur ales.

Los sesgos mencionados se observan tanto en las proteccién a la venta interna
como a las exportaciones. En e primer caso, hay imperfecciones en e escalonamiento
de la proteccion segiin valor agregado, tanto dentro de una misma cadena de valor como
en la comparacion entre ellas. En e caso de la PE a las exportaciones, todavia se
observan distancias demasiado significativas respecto de las halladas para las ventas
internas.

La conclusion de politicas es que estas distorsiones deben ser removidas s
se desea potenciar el desarrollo delos complejos productivos expor tador es basados
en losrecursos natur ales.
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3.LAPOLITICA FISCAL Y LOSCOMPLEJOS BASADOSEN LOS
RECURSOSNATURALES

3.1. LA POLITICA TRIBUTARIA

Estructura tributaria sin distorsiones intersectoriales mayores. Las
sucesivas reformas tributarias practicadas en la Argentina a lo largo de la década del
noventa dieron como resultado una estructura tributaria que, por haber eliminado la cas
totalidad de los impuestos distorsivos y por basarse principalmente en e IVA y en
ganancias, no sesga significativamente la asignacion intersectorial de recursos.

En lo que se refiere a los aspectos de la politica tributaria mas relevantes para el
desarrollo de los clusters hay que destacar la eliminacion de los derechos de
exportacion'!, de la mayor parte de los impuestos internos y, a través de los pactos
fiscaes, de los componentes “cascada’ de los impuestos a giro de negocios

(basicamente, ingresos brutos).

3.1.1. DISTORSIONES ASIGNATIVAS SUBSISTENTE EN LA ESTRUCTURA
TRIBUTARIA

Distorsiones tributarias intersectoriales menores. Sin embargo, subsisten
algunas distorsiones intersectoriales menores aungque todavia significativas, tales como
el impuesto alos sellos 'y un sinnimero de tasas provinciales y municipales. Entre éstas
Ultimas se destacan las tasas viales, que afectan a los productores agropecuarios pero
gue muchas veces no se invierten en la megora de los caminos, y las diversas tasas
bromatolgicas, que tampoco suelen cumplir la funcién de tales. Aungue no es posible
estimar en detale la incidencia cuantitativa de estas distorsiones, ya que €ello requeriria
un andlisis a nivel de partido o jurisdiccion, puede estimarse que su impacto total no
debe superar € rango del 0,5 a 2 % del valor bruto de la produccion primaria. Esta
magnitud no es irrelevante, pero tampoco decisiva S se la compara, por e emplo, con

los sesgos remanentes en la politica comercial externa.

11 .z e
Hay que tener en cuenta que las demoras en la devolucion del IVA a los exportadores estan
actuando, crecientemente, como un impuesto a las exportaciones.
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Subsidios al sector primario. Es necesario tener en cuenta, por otro lado, que el
sector primario goza también de un subsidio muy significativo en e precio del gasoil,
gue casi seguramente mas que compensa los efectos negativos de los impuestos y tasas

mencionados.

L os sesgos anti-inversion y anti capital propio de la estructura tributaria.
Mas alla de estas distorsiones intersectoriales, el sistema tributario argentino presenta
todavia sesgos muy importantes que afectan la inversion y la estructura del capital. En
el primer caso, es bien sabido que e VA sobre los bienes de inversién se paga a
contado y no pari pasu con su generacion de valor. Esto implica que € inversor debe
asumir un costo financiero significativo que afecta negativamente la TIR del proyecto y,
por lo tanto, la inversion. La unica razén de la subsistencia de esta distorsion es la
limitacion de los recursos fiscales.

Una segunda distorsion de particular relevancia para los clusters surge del hecho
de que, a estar desgravados los intereses, la inversion realizada con capital propio
resulta mucho menos rentable, tributariamente, que la realizada con deuda'?. Este punto

se retoma en la seccion siguiente.

3.12.LAS SEGMENTACION ECONOMICAS Y SOCIALES Y LAS
DISTORSIONES ORIGINADASEN LA EVASION

Aunque las distorsiones subsistentes en la estructura tributaria no son
irrelevantes, en esta seccion se argumentara que la evasion impositiva constituye un

obstaculo aun mas significativo para € desarrollo de los clusters.

Como todos los paises del mundo la Argentina presenta una estructura productiva
con empresas grandes, medianas y chicas, un sector de trabaadores por cuenta propia con
0 sin capital y un sector informal. Asociada a esta estructura, hay una distribucion del
ingreso que, lo mismo que aquella, muestra importantes desigual dades.

En los paises en desarrollo - en América Latina mucho més que en Asa - las

desigualdades productivas y de ingresos suelen ser mayores que en los desarrollados. La

12 g proyecto de reforma tributaria actualmente en el Congreso corrige parcialmente este
sesgo, aunque de modo imperfecto, porque encarece el costo del capital en el momento menos
%propiado.

Esta seccion esta basada en Llach et. al (1997, capitulo 5) Llach (1997, capitulos 7 y 14).
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tendencia a una mayor equidad es una de las principales ventgjas del crecimiento
econémico.

Asociada a esta mayor desigualdad, otro rasgo caracteristico de los paises en
desarrollo es que las lineas divisorias que separan a los sectores productivos y a los
tramos de ingresos estan mas marcadas, de tal modo que no es fécil atravesarlas. Es por
ello que se habla de segmentacion o de barreras a la entrada para referirse a esta mayor
dificultad que tienen los agentes econdmicos para moverse entre estratos productivos, y
las familias para moverse entre estratos de ingresos.

Las segmentaciones siempre pueden explicarse en funcion de la historia
economica de cada pais. Por dar sdlo un gemplo, los paises en desarrollo con un sector
rural superpoblado tendrén seguramente una fuerte migracion a las ciudades y entonces
presentaran, al menos por un tiempo, un sector informal en expansion y segmentado del
resto. Asi Brasil, con poblaciones rurales y niveles educativos menores que la Argentina,
tendra con seguridad por muchos afios un sector informal urbano més expansivo vy,
probablemente, también méas segmentado.

Desde un punto de vista contemporaneo, sin embargo, las segmentaciones pueden
explicarse en buena medida por imperfecciones de los mercados. La més notoria suele
ser la de los mercados de crédito y capitales. Mientras los sectores informales deben
recurrir a "usurero” loca y pagar 5\ 6 % mensua de interés, las grandes empresas se
financian a 1 % mensua en los mercados internacionales. Sin embargo, esta diferencia
no sempre se explica en funcion de la rentabilidad de los proyectos, sino por factores
tales como la riqueza previa y las garantias que cada sector puede ofrecer, los contactos
preexistentes o la transparencia de los balances. El precio no lo es todo, sin embargo, y la
segmentacion se manifiesta también en las restricciones cuantitativas a acceso a
crédito que enfrentan muchas empresas pequefias y medianas.

Menos evidentes en € dia a dia, pero mucho mas intensas y relevantes en €
mediano y largo plazo, son las negativas consecuencias de las imperfecciones del
mer cado de capitales sobre la imperfeccion del mercado de capital humano. Si un
fabricante informal de bolsas de residuos puede tener alguna chance de conseguir crédito
muy caro para comprar una segunda magquina, un joven que quiera conseguir
financiamiento para pagar sus estudios secundarios o terciarios no tiene directamente
ninguna posibilidad a pesar de que esta probado que las tasas de retorno a la educacion

son muy atas, y 1o son mucho més en presencia de ato desempleo (L.LIach, 1996).
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Las segmentaciones de los mercados de crédito y capital humano y también su
natural opacidad, determinan a su turno que € acceso a la tecnologia y, en generd, ala
infor macion muestre también significativas barreras ala entrada.

Una respuesta tipica de |las empresas'® a la menor rentabilidad emergente de las
dificultades antedichas es la evasion impositiva y e consecuente desarrollo de la
economia negra, cuya incidencia es mayor en los sectores de la economia més afectados
por las mencionadas imperfecciones de |os mercados.

Por las mismas razones que las conducen a la economia negra, muchas empresas
optan también por la informalidad laboral. Es atamente probable que los contratos de
trabajo no registrados en la contabilidad también sean "negros’ desde € punto de vista del
cumplimiento de la legidacién laboral, y por las mismas razones. La informalidad laboral
permite a las empresas no solo evadir los impuestos a trabgjo sino también adoptar una
flexibilizacion de facto que actla en la misma direccion de reducir costos, incluidos los
de despido.

Estas respuestas, sin embargo, generan una tipica situacion de " circulo vicioso
del retraso” . Al ubicarse en la economia negrao "gris', las empresas carecen de balances
minimamente confiables y esto profundiza sus dificultades de acceso a crédito bancario,
a su integracion en redes de proveedores o clientes "aguas abgjo" de las empresas grandes,
alaformacion de joint ventures y, en general, a la modernizacion. Coherentemente, es
probable que € pequefio "grupo empresario” de la economia negra e informal tenga una
escasa propension a capitalizar sus empresas.

Las segmentaciones implican tanto un desaprovechamiento del uso dptimo de los
recursos de la economia como importantes problemas de equidad social. Pero aunque su
existencia es inevitable por razones historicas, es necesario "no cruzarse de brazos' y
adoptar politicas capaces de moderarlas.

LaArgentina en 1997
En los paises que han redizado recientemente reformas econdmicas la

segmentacion muestra rasgos peculiares por e diverso grado de adaptacion que las

empresas han mostrado a las nuevas condiciones de la economia.

14 2 s 2 ;2
En el caso de las personas es probable también que la evasion cumpla la funcion de
financiar proyectos educativos irrealizables de otro modo.
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La edabilidad monetaria, la apertura comercia, la desregulacion y las
privatizaciones produjeron un shock de modernizacion de la estructura productiva
argentina. Por ggemplo, aunqgue es dificil separar los efectos de cada una de las reformas,
parece evidente que aun con independencia de la apertura comercial, la sdla presencia de
la estabilidad y de la desregulacion determinaron una stbita modernizacion del consumo
gue permitié una igualmente rapida modernizacion del comercio y de los servicios. Esto
cred una dificil dtuacion para muchos de los ocupados en los fragiles empleos
"cuentapropistas’ que se habian creado en la década del ochenta en estos dos sectores.
Una prueba de ello es que en la década del noventa la mayoria de los empleos creados
fueron empleos asalariados en los sectores de servicios modernos (servicios profesionales
y alas empresas), mientras que € "cuentapropismo” tendi6 a decaer.

Reflgando pues en parte su propia historia y en parte los cambios en las
condiciones macroecondmicas, en los precios relativos y en las ventgjas competitivas
sectoriaes, las empresas mostraron muy diferentes capacidades de adaptacion a nuevo
contexto. Indudablemente, las imperfecciones de los mercados y las consecuentes
segmentaciones dificultaron o impidieron que muchas empresas y trabgjadores pudieran
modernizarse dentro del mismo sector o bien pasarse a las actividades que ahora tenian
mayores ventajas competitivas.

Por otro lado, € aumento de la recaudacion impositiva producido por la
"revolucion tributaria’, y en particular la generalizacion del 1VA con un nuevo sistema de
facturacion, modificaron adicionamente las rentabilidades sectoriales y pusieron mas
limitaciones que antes a la economia negra.

Como consecuencia pues de la historia comin de muchos paises en desarrollo y
de la clarisima acel eracion de la modernizacion de la economia a partir de las reformas, la
tradiciona segmentacién de la economia argentina adquirid nuevos perfiles. Con € objeto
de estudiar las politicas conducentes a moderar estas segmentaciones, es Util bosguejar

aqui algunos rasgos de | os tres segmentos tipicos.

Sector moderno. Lo definen tres caracteristicas principales. En primer lugar, las
empresas que lo integran ya pasaron € "test de la reforma’ y se han adaptado
razonablemente a las nuevas condiciones macro y microecondémicas. En segundo lugar,
aungue la mayoria de las empresas grandes forman parte de este sector, hay muchas
empresas medianas y pequefias que se han integrado a mismo. En tercer lugar, y asociado
al segundo, € sector tiene acceso a los mercados de crédito, capitales, informacion y
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tecnologia, es decir, no esta limitado por las segmentaciones. Sus trabajadores tienen un
mayor nivel de capital humano que & promedio y las empresas redizan algun esfuerzo
adicional, generalmente costoso, de capacitacion del personal.

Desde @ punto de vista laboral, muchas de las empresas del sector muestran una
cierta facilidad para negociar colectivamente a nivel de empresa y, por otro lado, las
nuevas formas de contratacion flexible les permiten disminuir, en & margen, los
sobrecostos originados en € marco legal (caso despidos).

El principal problema del sector moderno para desarrollarsey crear empleos
no esta en las imperfecciones del mercado ni en la legidacion laboral, sino en €
hecho de que al operar principalmente en blanco su carga impositiva efectiva es muy
alta. Esto limita su rentabilidad y sus inversones y con seguridad esta es una de las
razones por las que, s bien @ sector moderno ha sido en la década actua un creador neto
de empleos, no lo ha hecho con & dinamismo suficiente como para absorber los
incrementos de oferta originados tanto en e aumento de la tasa de actividad como en los
trabajadores que perdieron su empleo en |os sectores més rezagados.

Sector en transicion. Esta integrado por empresas que se encuentran “en
transicion” desde € punto de vista de su posicionamiento frente a la reforma econémica.
La mayoria de las empresas medianas y pequefias organizadas como tales integran este
sector, junto a empresas grandes ubicadas en |as actividades que perdieron competitividad
como consecuencia de la reforma economica

A diferencia del sector moderno, € desarrollo del sector esta limitado por las
segmentaciones que le dificultan e acceso a crédito, d mercado de capitales, a la
informacién y alatecnologia.

Desde € punto de vista impositivo, |o més probable es que muchas empresas de
este sector operen "en gris'. La consecuente falta de realismo de sus balances, aun cuando
sea a veces compensatoria de una bga rentabilidad originada en factores exdgenos,
realimenta el "circulo vicioso del retraso” descripto en la seccion anterior.

Aunque muchas de ellas negocian directamente con su persona, los convenios
colectivos "de cupula’, que suelen reflegjar mas bien las necesidades del sector moderno,
congtituyen una restriccion adicional a su desarrollo. Por otra parte, les resulta mucho més
costoso y dificil acceder a las nuevas formas de contratacion. Entre los trabajadores

ocupados en este sector predominan los de capacitacion intermedia, sobre todo en lo
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referido a "capital humano especifico”, no obstante lo cual son escasos |os esfuerzos de
|as empresas para capacitar a su personal.

De este modo, asi como la carga impositiva es é principal obstaculo al
desarrollo y a la creacién de empleos del sector moderno, la evasion impositiva, las
imperfecciones de los mercadosy la legislacion laboral centralista apar ecen como las

principales limitaciones para la moder nizacion del sector " en transicion” .

Sector informal. Este es @ sector congtituido principamente por agunas
pequefias empresas pero, sobre todo, por las microempresas y por los trabajadores por
cuenta propia sin capital. Aqui trabgjan los ocupados con menores calificaciones, y
muchos de €ellos dternan "changas' con periodos mas o menos prolongados de
desempleo. La informalidad es a la vez un fendmeno econdémico, socia y legal. En €
primer caso reflga € escasismo acceso del sector al capital, la organizacion y la
tecnologia modernas. En € plano social, los empresarios y trabajadores de este sector son
en su mayoria pobres y poco capacitados. Finamente, en € plano juridico, las relaciones
contractuales predominantes son "paralegales’ y, en consecuencia, son atismos los

porcentgjes de evasién impositiva y trabajo en negro.

El panorama descripto pone en evidencia que los actores principales de los
clusters, que son las grandes pero, sobre todo, las medianas empresas, enfrentan un
conjunto de distorsiones tributarias que estan afectando de modo negativo su desarrollo,
y que laprincipal de ellas es € ato nivel de evasion.

Aungue un tratamiento completo acerca del modo de superar estas distorsiones
excede los limites de este trabgjo, puede darse algunas orientaciones generales basadas
en Llach (1997) y en Llach et.al. (1997).

Dos parecen ser las claves de la lucha contra la evasion. La primera es reducir
la carga impositiva al valor agregado. La triple imposicién a valor agregado
originada en € VA, en los impuestos a trabajo y en ganancias es muy alta, no solo
para un crecimiento rgpido de la economia, sino fundamentalmente para que ese
crecimiento se base cada vez més en una agr egacion eficiente de valor, signo distintivo
del desarrollo basado en los clusters. Ademés, esta situacion no sélo limita el
dinamismo del sector formal, que trabaja principamente en blanco y entonces invierte
menos, sino también & de las PYME, que operan en grisy en negro, lo que constituye
una traba dificil de salvar de cara a su modernizacion e internacionalizacion.
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La primera prioridad es eliminar las contribuciones patronales, comenzando por
los sectores transables, e integrarlas en un impuesto Unico a los ingresos. En segundo
lugar, parece imprescindible reducir la aicuota del VA y, smultaneamente, introducir
procedimientos méas drasticos de facturacion, tal como se ha hecho en paises como
Chile. En tercer lugar, la experiencia internaciona ensefia que, una vez que la evasion
ha alcanzado una extension tal como la observada en la Argentina, es muy dificil
resolverla gradualmente. Por el contrario, se hace necesario un programa de naturaleza
drastica, basado smulténeamente en la simplificacién normativa, en la rebga de
alicuotas, en la jerarquizacion de los documentos probatorios de transacciones y en un

cambio de la percepcion colectiva de que hay sanciones para la evasion.

3.2.EL SISTEMA DE COPARTICIPACION FEDERAL VISTO DESDE LAS
NUEVAS TEORIAS DEL CRECIMIENTO Y EL DESARROLLO DE LOS
COMPLEJOSBASADOSEN LOSRECURSOS?!®

Tanto la literatura revisada en la seccioén 1 como las politicas instrumentadas en
diversos paises bgjo € rétulo de politicas horizontales de competitividad han limitado
generalmente sus recomendaciones a un mismo conjunto de instrumentos relevantes
para e desarrollo de los clusters®®. En esencia, ellas consisten en distintos tipos de
apoyo a las PYME (asistencia técnica, comercial y capacitacion) y en € fomento de la
vinculacion entre las PYME, las universidades, los gobiernos y otras instituciones
locales.

Complementariamente a este enfoque, aqui deseamos subrayar la vinculacion
del desarrollo de los clusters con aspectos ingtitucionales que pueden tener mayor
relevancia y contundencia cual es, en e caso de la Argentina, e sistema de
coparticipacion federal. Este vinculo surge directamente de los nexos establecidos en la
seccion 1.4 entre € desarrollo de los distritos industriales y las nuevas teorias del
crecimiento. Como se recordarg, ali se mostrd que e factor determinante para el

crecimiento econdmico en general, y para e crecimiento de las regiones o ciudades en

!> Esta seccion redefine el contenido del punto 2.3 del proyecto original. Alli se establecia:
“Politicas horizontales de competitividad (apoyo a las PYME, extensionismo tecnolégico,
promociéon comercial)”. Esta redefinicibn se basa no sélo en la carencia de evaluaciones
sistematicas de estas politicas, sino también en el hecho de gque tanto la politica tributaria como
la reforma de la coparticipacion federal se consideran mucho mas potentes para desarrollar
horizontalmente la competitividad. Esta seccion se basa en Llach (1998, en prensa).
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particular, es la acumulacion de una masa critica de capital humano, y en e caso de los
distritos industriales, de capital humano especifico.

Ahora bien, dado que “la historia’ ha determinado diferencias sustanciales de
acumulacion de capital humano entre regiones®’, ¢, a través de qué instrumentos serfa
posible lograr un cambio en estas tendencias historico-estructurales para lograr que las
regiones més rezagadas o, o que es similar, los clusters en proyecto que no terminan de
articularse como tales puedan acumular |la citada masa critica.

En e caso de la Argentinag, la respuesta aparece bastante clara. Se trata del
sistema de coparticipacion federal, aunque no como funciona actualmente, sino previa
su reforma de acuerdo a los principios incluidos en la Congtitucion vigente la cual
establecio, ademés, que laley respectiva debia reformarse en 1996.

Son dos las razones de ser del sistema de coparticipacion federal. La primera es
la existencia de impuestos nacionales y su necesidad de distribuirlos segin el “aporte
fiscal” de cada provincia (componente devolutivo del sistema). A esta se agregd una
segunda, y fue la voluntad de los constituyentes, mas vigja aun que la Nacién misma, de
procurar un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en € territorio nacional, con independencia de la capacidad contributiva
de cada provincia (componente distributivo del sistema).

A pesar de estas estipulaciones, sin embargo, € sistema no cuenta con ningun
mecanismo que obligue a las provincias a destinar 10s recursos de la coparticipacion
federal hacia las finalidades que podrian contribuir efectivamente a que se cumpla el
objetivo redistributivo.

Mas aun, € sistema actual ha llegado a tener tal complegjidad (Llach, 1997;
Zapata, 1997), que muy probablemente esta contribuyendo a una “ pérdida del sentido de
la tributacion”. Sabido es que todos los sistemas de coparticipacion de impuestos
afectan negativamente el “principio de correspondencia’ de las finanzas publicas, en
tanto rompen €l vinculo entre la ciudadania, el pago de los impuestos y € beneficio de
los gastos publicos. Pero en e caso de la Argentina, dicha ruptura ha alcanzado limites
extremos. la enorme mayoria de los contribuyentes ignora por completo € destino de
sus impuestos. Un cambio del sistema segun los lineamientos que siguen, pues, no solo

contribuiria a actualizar el potencial distributivo del sistema, sino también a aumentar su

'® Una revisién reciente de estas politicas, en lo referente a las PYME, puede encontrarse en
Bezchinsky y Kantis (1998).

" Recordar la referencia al trabajo de Willington (1998) acerca de la no convergencia entre
provincias de la Argentina
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transparencia 'y, muy probablemente, atenuar asi la pérdida del sentido de la tributacion
gue hoy se observa.

Respecto de la cualidad distributiva, €l citado trabagjo de Willington (1998)
muestra claramente que no hay convergencia del PBI/habitante entre provincias. Bien
podria argumentarse que, en ausencia de la coparticipacion, aun en su defectuoso
funcionamiento actual, la situacion podria ser peor y registrarse una divergencia. El
hecho es, sin embargo, que a pesar de la inmensa movilizacién de recursos, el ingreso
por habitante de las provincias no converge y que € sistema no cumple su razon de ser.

La propuesta presentada en Llach (1998) se diferencia en buena medida de otras
actualmente en estudio y que apuntan primordialmente a cambios normativos basados
en la economia politica de los incentivos del sistema. Sin dgjar de lado estos aspectos,
en la alternativa planteada aqui se considera también la sustancia del sistema, es decir,
la cuestion distributiva.

El megjor modo de introducir € tema es entender cdmo funciona actualmente la
redistribucion de los recursos coparticipables. En base a trabgjo de Zapata (1997) se
pudo determinar €l balance neto, para cada jurisdiccién, entre los impuestos que ella
genera y lo que recibe por coparticipacion. Dicho balance es bien claro. La Capital
Federal y la provincia de Buenos Aires son las principales aportantes y, en mucha
menor medida, también aportan en términos netos Cordoba, Mendoza y Santa Fe. Las
restantes 19 jurisdicciones son receptoras netas, aunque en proporciones muy diversas.
En un extremo, provincias como Chubut o Neuquén reciben en términos netos menos
del 1,5 % de su PBl/habitante; en el otro, Formosay La Rioja reciben mas del 35 % de
su PBl/habitante.

Si la lectura de estos datos se hiciera desde las nuevas teorias del crecimiento
ellos no resultarian sorprendente. Las jurisdicciones que redlizan aportes netos son,
precisamente, |as que parecen haber alcanzado su masa critica de capital humano como
para lograr un crecimiento autosostenido. Y lo contrario ocurre con las provincias que
son receptoras netas. El sistema de coparticipacion en si mismo puede asi
justificar se en base a la teoria del crecimiento econébmico. Pero no ocurre lo propio
con su funcionamiento, porque nada garantiza que los recursos distribuidos se
asignen (y eficientemente) a la acumulacién de la masa critica de capital humano.

Para que ese objetivo se cumpla es imprescindible distribuir los recursos de

la coparticipaciéon federal con asignacion especifica a la formacién de capital
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humano y a la creacidon de las condiciones para que operen las externalidades
positivas propias de su masa critica’®.

En Llach (1998) se detallan los distintos ingredientes y las alternativas
concebibles de implementacién del sistemal®. Un insumo critico es la creacion de una
Oficina de Federalismo Fiscal en e Congreso de la Nacién (asimismo prevista en la
Constitucion) como organismo de control del sistema.

El objetivo final de la propuesta es asignar todos los recursos de la
coparticipacion federal a capital humano (y a capital fisico). Dado que este objetivo
solo podra alcanzarse gradualmente, se establecen etapas intermedias, como €l trazo de
unalineadivisoriaentre € nuevo y € vigo sistemay un periodo de transicién de cinco
anos en e gue sblo los incrementos de la recaudacién (netos de los recursos asignados
al Fondo de Ahorro Publico) se asignaran de acuerdo a los nuevos criterios.

Para el horizonte deseado se realiza una definicion taxativa de los sectores a
los que deben asignarse |os recursos de la coparticipacion. Ellos son la educacion en los
cinco niveles, la educacion de adultos integrada a programas de empleo productivo, el
apoyo a las PYMES y a las redes regionales de empresas, la sdlud y € agua y los
servicios sanitarios. Posteriormente, se establecen capitas deseadas por persona
atendida en cada uno de los servicios mencionados, corregidas por densidad y por
pruebas de calidad (caso de la educacion). En base a estas capitas, se establece el gasto
deseado por sector y por provincia. El gasto deseado es igua a la capita por la
poblacion objetivo (atendida y no atendida). Separadamente, se calcula € gasto real
para cada sector y para cada provincia (capita real por poblacion atendida). Sustrayendo
el gasto real del gasto deseado, se obtienen las brechas de gasto por sector. Estas
brechas pueden descomponerse en: brecha cuantitativa (poblacion atendida menos
poblacion objetivo) y brecha cualitativa (cdpita deseada menos cépita real). Todo este
andlisis se redlizaria anualmente en la Oficina de Federalismo Fiscal.

A partir de procedimientos tales como los indicados pueden establecerse
distintos criterios de distribucion secundaria de la masa coparticipable®®. Una

alternativa es distribuir € incremento de los recursos de este modo: un tercio de acuerdo

18 Estrictamente, también es compatible con la teoria del crecimiento asignar parte de los
recursos coparticipables a la formacién de capital fisico, circunstancia que aqui se omite para
sgi)mplificar la exposicion.

Ellos incluyen aspectos no directamente vinculados al tema que nos ocupa, como la creacion
de un Fondo de Ahorro Publico.
% En Llach (1998) se muestra que los actuales porcentajes de la coparticipacion secundaria no
pueden justificarse en base a ningun conjunto légico de indicadores devolutivos o distributivos.
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al gasto real (componente devolutivo), un tercio en base a la brecha de desarrollo
humano (componente distributivo) y un tercio en base al aumento del gasto real, que es
lo mismo que decir en base a la disminucion de la brecha entre el gasto red y el gasto
deseado. Una segunda alternativa es distribuir todos los recursos incrementales en base
a incentivos, es decir, en proporcion a aumento de la poblacion atendida (ponderada
por su costo) y a aumento realizado en las capitas. Finalmente, una tercera opcion,
considerada de minima, es distribuir los recursos de acuerdo a |los porcentgjes vigentes
de coparticipacion secundaria, pero obligar a que todo su incremento (neto del Fondo de
Ahorro Publico) se asigne a las finalidades establecidas, ya citadas, y de acuerdo a los
mecanismos de control de la Oficina de Federalismo Fiscal.

Mediante la aplicacion de un sistema como € descripto, en cinco afios podrian
Ilegar aincrementarse entre un 30 % Yy un 40 % los gastos sociales provinciales actuales
y en diez afios los mismos podrian aumentar entre 67 %y 90 %.

Todas estas dternativas se han expuesto con € fin de mostrar que es posible
disefiar un nuevo sistema de coparticipacion factible tanto desde € punto de vista de la
economia politica como del cumplimiento de los objetivos sustantivos que nos interesan
aquii.

¢, Cud seria la contribucion especifica del nuevo sistema de coparticipacion al
desarrollo de los complejos productivos basados en |os recursos naturales ?

La respuesta es, en principio, clara. Un sistema como e descripto permitiria
acelerar laformacion del capital humano especifico necesario para un mayor desarrollo
de los clusters. Esto se produciria tanto de un modo indirecto, incrementando el nivel
educativo de la poblacién desde los niveles més basicos, como de modos mas directos,
en la medida que con los recursos del sistema de coparticipacion, ta como se ha
propuesto aqui, se financiaran efectivamente programas de capacitacion y
reentrenamiento adecuados a las necesidades locales, asi como programas orientados a
las pequefias y medianas empresas en materia de extensionismo tecnol 6gico, mercados,
etcétera. A tal fin seria muy importante proceder también ala provincializacion de las
univer sidades nacionales, de tal modo de arraigarlas a la comunidad local segun se ha
visto que ha sido uno de los factores importantes en otros paises (capitulo 1).

Cabe decir, por ultimo, que la propuesta aqui presentada muestra el camino a
seguir, especificamente para el caso argentino, para conseguir recursos imprescindibles
para “fabricar las externalidades’que aparecen como criticas para € desarrollo de
clusters productivos de base local. Este es un paso imprescindible, pero todavia
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insuficiente, ya que también seré necesario mejorar sustancialmente la eficiencia de los

programas publicos y privados aqui mencionados.
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4. CONCLUSIONES

A lo largo de este trabgjo se han obtenido las siguientes conclusiones acerca de los
factores condicionantes y los instrumentos de politica econdmica relevantes para €

desarrollo de los complgos productivos (clusters) basados en |os recursos naturales.

1. El factor determinante principal es la acumulacion de una masa critica de
capital humano, genérico a la region, para que esta se convierta en un polo de
atraccion, y especifico a los clusters dominantes, para que puedan generarse las
externalidades positivas propias de estas acumlaciones de capital humano. Esta
conclusion, no claramente explicitada hasta aqui en la literatura, surge de la
interseccion de las nuevas teorias del crecimiento econémico y de la literatura

especializada sobre los clusters.

2. La politica comercial externa de la argentina debe ser perfeccionada,
disminuyendo el sesgo antiexportador remanente y alcanzando un tratamiento
igualitario para todos los bienes con un mismo nivel de valor agregado, cualquiera
sea el origen de sus materias primas, tanto desde el punto de vista de la proteccion
efectivaa la venta interna como desde e punto de vista de la proteccion efectiva a

|as exportaciones.

3. El sistema impositivo también debe ser perfeccionado, disminuyendo la
imposicién efectiva a valor agregado, reduciendo graduamente hasta su
eliminacién los impuestos especificos nacionales (a trabajo), provinciales (sellos) o
municipales (tasas viaes, bromatologia) y eliminando € sesgo antiinversion (en el
IVA) y anti-capital propio (ganancias).

4. Cambio cualitativo en la lucha contra la evasion. Sin embargo, e instrumento
fundamenta de reforma impositiva para €l desarrollo de los clusters es un combate
decididamente mas tenaz contra la evasion, que debe incluir instrumentos tales
como la reduccion de la alicuota del IVA y la transformacién de la factura en un
documento semejante a cheque. La persistencia de las condciones de alta
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proliferacion de la “economia gris’ constituye e principal obstéculo para la

modernizacion e internacionalizacion de los clusters.

Lareforma del sistema de coparticipacion federal y e direccionamiento de sus
recursos hacia la formacion de capital humano es por lgos e principal
instrumento con el gque cuenta la Argentina para lograr un desarrollo de los clusters
gue sea a la vez diversificado sectorial y regionalmente, con ata densidad de
eslabonamientos anteriores y posteriores y con buena capacidad de generacion de
empleos de recursos humanos calificados.

Esta reforma deberia complementarse con la provincializacion de las
Universidades Nacionales.

Naturalmente, la relevancia de este instrumento trasciende largamente € tema
central de este trabagjo, y es de gran importancia para la construccion de una
sociedad més equitativa. Por ello resulta crucial la economia politica de una reforma
de esta envergadura y por eso se han presentado ejemplos concretos que muestran la
existencia tedrica de aternativas que satisfacen objetivos y que resultan, a la vez,

politicamente viables.
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