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Prefacio

El trabajo que presentamos a continuacién responde a una
preocupacion principal que compartimos los cuatro autores
de este estudio: el prolongado estancamiento y declinacién
de la economia argentina con su correlato de exclusion
social y ausencia de generacion de empleo. No es la primera
vez que nos aproximamos a este tema. En un libro que dos
de nosotros, junto con varios otros coautores, publicamos
en 2016 y que lleva como titulo Argentina: una estrategia de
desarrollo para el siglo XXI, senalamos la necesidad de realizar
reorientaciones profundas en la marcha de la economia.! En
particular, en aquella oportunidad apuntamos que se debia
llevar adelante, y con cierta urgencia, la transformacion de
la estructura productiva hacia una insercidn regional y glo-
bal mas dindmica en los flujos de comercio e inversiones.

En esencia, la formulaciéon basica del problema no ha
cambiado. Mas aun, a poco de analizar algunos datos y su
contraste con indicadores de un lustro atrds, observamos
que la situacion se ha agravado. Esto tiene un elevado costo
para el tejido productivo y para el entramado social, que
hace mas dificil el porvenir del pais.

Por otro lado, un elemento central de la argumentaciéon
desarrollada en la publicacién referida consistia en soste-
ner que la cuestion no era tan sélo una férmula técnica
a la espera de una determinada gestién de gobierno para
llevarla a cabo. La complejidad deriva de dos consideracio-
nes basicas. En primer lugar, en la medida que se trata de
transformaciones profundas, se convierte en una empresa
de largo aliento. Una de las claves que la hacen posible
es la continuidad en el tiempo. De hecho, una cuestion

1 Pifieiro, M. y Rozenwurcel, G. (coordinadores). Argentina: una estrategia de
desarrollo para el siglo XXI, Editorial Teseo-CARI, 2016.
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10 e Agroindustria: transformaciones recientes

reiterada que se encuentra en la raiz de nuestros problemas
presentes son las marchas y contramarchas ya no sélo de
medidas de politica econdmica singulares, sino de orienta-
ciones y estrategias mas abarcativas. Esto ultimo se rela-
ciona con la segunda consideracion: ademas de los plazos
se requieren consensos amplios capaces de sumar volunta-
des, tanto entre las fuerzas politicas como de la sociedad
civil en general.

Mientras que el trabajo referido arriba tenia un enfo-
que de corte general sobre los dilemas del desarrollo argen-
tino, el texto que presentamos aqui focaliza el analisis sobre
la agroindustria —un tema que para la mayoria de nosotros
es el centro de nuestra dedicacion profesional—. Hay varias
razones que nos decidieron a poner atencidn particular en
este sector. De una parte, la obvia conexién con el desarro-
llo de Argentina, particularmente por su contribucién a la
generacidn de divisas, su estrecha interconexion con otras
actividades productivas, los recientes avances tecnoldgicos,
la creciente generacién de empleo directo e indirecto, y la
ocupacién y dindmica sobre el territorio. Incluyendo asi-
mismo sus repercusiones sobre la sostenibilidad ambiental.
De otro lado, y como consideracién de peso, el hecho de que
creemos que existe cierto desconocimiento de las profun-
das transformaciones que ha operado la agroindustria en
pocos anos, su potencial productivo y el papel que juega con
relacién a los mercados globales. Més ain, creemos tam-
bién que muchas de las politicas en aplicacion parecen estar
inspiradas en una imagen de la produccién agroindustrial
que quizas fuese acertada muchas décadas atrés, pero que
ha perdido vigencia frente a la realidad actual. Lo cierto es
que mientras tales politicas contintan en aplicacidn, se aleja
la posibilidad de capitalizar activamente la potencialidad
productiva de la agroindustria, del amplio entramado de
otras actividades productivas vinculadas a ella y su eventual
aporte al desarrollo del pais.
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Habernos concentrado en este enfoque sectorial no
quiere decir que pensemos que la solucién a los problemas
econdémicos del pais esta circunscrita exclusivamente a las
cuestiones desarrolladas en este trabajo. Argentina requiere
una estrategia de desarrollo amplia y de largo plazo que
considere de manera integrada los problemas y las necesi-
dades de la sociedad en su conjunto. Lograrlo requiere no
solo el disenio de dicha estrategia, sino también, como ya ha
sido senalado, de un amplio consenso politico capaz de dar
cabida a las diferentes aspiraciones de una sociedad plural y
que permita impulsar la transformacion de la economia de
manera sostenida en el tiempo.

Estamos convencidos de que los argumentos concep-
tuales y técnicos que se desarrollan a lo largo de los cinco
capitulos deben ser componentes, parciales pero impres-
cindibles, del programa de transformaciéon econémica que
el pais necesita.

Deseamos concluir este prefacio con un especial agra-
decimiento a los colegas con quienes hemos dialogado
sobre muchos de los tépicos de este trabajo y a aquellos
que también han hecho un aporte generoso con la lec-
tura, observaciones y comentarios del manuscrito: Oscar
Cetrangolo, Ramiro Costa, Gabriel Delgado, Raul Dente,
Gustavo Grobocopatel, Daniel Heymann, José Luis Machi-
nea, Ricardo Negri, Maria Soledad Puechagut, Horacio San-
chez Caballero y Eduardo Trigo. Por cierto, este recono-
cimiento incluye el descargo usual: asumimos total res-
ponsabilidad por las opiniones que exponemos aqui y por
los errores que aun puedan subsistir. Asimismo queremos
agradecer a Karina Romero su colaboracién en la organiza-
cién, formateo y gestion del documento.
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Introduccion

Este trabajo puede ser considerado a la vez como propuesta
y analisis. Respecto de lo primero, y tal como se apun-
ta en el prefacio, Argentina estd pagando un alto precio
por demorar una inserciéon mas dindmica en los flujos de
comercio internacional. Mas atin, entendemos que la trans-
formacion en cuestidon es un desafio complejo, que excede
largamente aspectos técnicos. Se requieren acuerdos basi-
cos de actores politicos, del conjunto de la sociedad y una
formulacion integral. Si bien el analisis se concentra en un
sector, dificilmente la propuesta puede ser llevada a cabo de
manera aislada. En esa tarea, todos los sectores productivos
estan en condiciones de realizar un aporte significativo. En
particular, los argumentos que se ofrecen en este trabajo
sostienen que la agroindustria puede jugar un papel clave.
En cierta medida, esta actividad ya ocupa un lugar destaca-
do en la modernizacién productiva, el desarrollo territorial
y el aporte de divisas. Sin embargo, su potencial se ubica
significativamente mas arriba del escalén actual. Se puede
observar asi que ciertas actividades primarias estan huérfa-
nas de desarrollo y a la vez eslabones de la cadena de valor
en el sector agroindustrial estdn incompletos o requieren
de mayores expansiones. Las razones que subyacen a esta
suerte de inhibicion de la frontera productiva de la agroin-
dustria son multiples. A riesgo de simplificar el planteo,
puede reducirse a tres fendémenos principales.

El primero, de raiz histérica, se relaciona con la difi-
cultad de operar la transformacion de una economia impul-
sada durante décadas por la estrategia de sustitucion de
importaciones, hacia otra traccionada por el dinamismo
de actividades productoras de bienes y servicios transables
internacionalmente. Esto supone ampliar de manera signi-
ficativa la escala de la demanda y del horizonte productivo,

teseopress.com 13



14 e Agroindustria: transformaciones recientes

al pasar desde el mercado interno a la potencialidad que
ofrece la economia regional y global. El proceso implica
un sendero de expansién que va reduciendo gradualmente
las brechas de productividad doméstica con respecto de la
frontera internacional y que, a su vez, impulsa el desarrollo
de la estructura productiva interna.

Los sucesivos intentos no sélo condujeron a reiterados
fracasos, sino que también fueron incorporando mayores
restricciones. A su vez, éstas operaron como condiciones
iniciales de cada nuevo ensayo y como limitaciones adi-
cionales a la hora de intentar el replanteo de la estrategia.
De esta forma, el contexto —Ila inestabilidad y volatilidad
macroecondmica, acompanada de la fragilidad fiscal— afec-
tdé negativamente a la agroindustria. En otras palabras, a
pesar de la probada productividad del sector, éste no sali6
indemne del deterioro econémico general.

El segundo fendmeno, estrechamente vinculado al
anterior, se relaciona con politicas especificas que han inhi-
bido la inversién y han dificultado el acceso a mercados
externos. En este respecto, el trabajo también sugiere una
revisidn de las politicas hacia el sector que han predomina-
do en distintos gobiernos.

Es alli donde aparece la segunda dimensidn del trabajo
mencionada al comienzo: el andlisis de los cambios ope-
rados en el desemperio de la agroindustria en sus diversas
dimensiones —empresarial, entramado productivo, inno-
vacion tecnoldgica, desarrollo de productos, entre otras—.
Las transformaciones que se vienen operando en este plano
son conocidas por expertos en el sector, pero no forman
parte del acervo de la discusion de politica puiblica. Esta
comprension limitada de la produccidén agroindustrial es
un factor que contribuye a la subsistencia de politicas equi-
vocadas.

Este conjunto de transformaciones ha operado fronte-
ras adentro, pero no ha sido independiente de las senales
de los mercados internacionales. Es aqui donde es necesa-
rio reparar en un tercer aspecto: el nexo con el comercio.
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Esta es una arena donde Argentina ha logrado posicionar-
se de manera destacada, pero donde ademas es continua-
mente desafiada por otros paises productores. Asimismo,
el comercio internacional en este tipo de productos —aho-
ra ampliado a los biocombustibles y los biomateriales—,
si bien se proyecta dindmico hacia el futuro, estara sujeto
a nuevas restricciones y dificultades en los accesos a los
mercados. La demora en la acciéon de hoy se enfrentara a
mayores obstaculos el dia de manana.

Teniendo en cuenta lo anterior, el trabajo esta organizado
en cinco capitulos. El primero de ellos, de caracter mas general,
ubica el papel cumplido por la agroindustria dentro de ese pro-
longado y esquivo intento de pasaje de la sustitucién de impor-
taciones hacia una insercién internacional mas dinamica. El
acento esta puesto alli en el contrapunto de las diferentes estra-
tegias, los marcos conceptuales, las herramientas de politicas
y el papel de la produccién agroindustrial en ese contexto. El
segundo capitulo hace el nexo entre los elementos de contexto
econdmico general, las medidas hacia el sector y las consecuen-
cias sobre él. El capitulo tercero analiza las transformaciones
productivas que se sefialaron arriba: se trata de una moderni-
zacion de amplio espectro que recorre desde el primer esla-
bén de la produccion primaria hasta el resto de la cadena de
valor, obviamente con intensidad variable segtin las actividades
en cuestion. El capitulo siguiente incursiona en los aspectos del
comercio internacional de los productos agroindustriales. Dis-
cute primero las tendencias pasadas y pone el foco en las dife-
rencias principales que ha tenido el comercio agricola vis a vis
la manufactura. Los cambios tecno-productivos asociados a la
aplicacién de lamodernabiotecnologia y la consecuente recon-
figuracion de la oferta, lairrupcién de China y la demanda asia-
tica han sido, entre otros, los hechos mas significativos de las
dos tltimas décadas. En la segunda parte, se destacan los rasgos
salientes delainsercidn argentina dentro delos flujos de comer-
cio y la singularidad que asume el MERCOSUR con relacién a
ellos. El capitulo quinto sintetiza los principales conceptos del
textoy resume las conclusiones mas importantes.
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En una mirada de conjunto, el trabajo permite dos
angulos de lectura. De una parte, para quienes estan fami-
liarizados con la temética sectorial, muy probablemente
encuentren que gran parte de los problemas que aquejan
a la produccién agroindustrial devienen de desajustes del
funcionamiento econémico general. La biisqueda de solu-
ciones escapa asi al terreno especificamente sectorial y tiene
imbricaciones con el resto de la economia. Los capitulos
1 y 2 recorren ese temario. Por otra parte, el lector con
conocimiento de las raices y complejidades de la economia
argentina muy probablemente encuentre que la descripcion
y andlisis que se hacen aqui del sector agroindustrial le
resulte novedoso. Al menos, le exigira la revision de ciertos
modelos y supuestos de comportamiento sobre cémo fun-
ciona tanto la agroindustria como el mercado internacional
de alimentos, y las significativas diferencias del panorama
actual de aquel que se discutia medio siglo atras. Los capi-
tulos 3 y 4 incursionan en ese terreno.

Finalmente, una nota de cautela. La redaccién de este
manuscrito ha tenido lugar en tiempos particularmente
dificiles para la sociedad argentina, golpeada simultinea-
mente por los rigores de la pandemia y la crisis econémica.
No sin dificultades y de manera gradual, la crisis sanitaria
parece ir entrando en su fase final. En contraste, el interro-
gante de como se habra de resolver la coyuntura econdémi-
ca esta abierto. Argentina atraviesa una de sus recurrentes
crisis externas y de alta inflacién. Hay incertidumbre de
cémo se habra de resolver el escenario actual y de cuéles
serdn sus consecuencias futuras. No obstante, los proble-
mas que se abordan en el texto no sélo no pierden validez,
sino que ofrecen claves de interés para dar respuesta a la
situacion actual. La esencia de la cuestidn, la reorientacion
de la estrategia de desarrollo, estd planteada y requiere una
respuesta. Tal como se argumenta mas abajo, la produccién
agroindustrial puede sumar a esa tarea.
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La agroindustria y la estrategia
de desarrollo: un debate de larga data

El analisis y las controversias sobre la contribucién relativa
del agro versus la industria tienen un largo recorrido en la
historia de Argentina. El punto de arranque se ubica casi
90 afos atras con la crisis del 30 y el quiebre del modelo
agroexportador. Para ese entonces, Argentina, apoyandose
en la estructura productiva previa —que ya habia evidencia-
do cierto desarrollo industrial—, dio inicio a un largo viaje
hacia la sustitucién de importaciones (ISI). El proceso no
fue lineal. Estuvo plagado de dificultades econdémicas, ten-
siones sociales y politicas. El contexto global también tuvo
alternativas cambiantes. No obstante, el pais logré desple-
gar una estructura industrial de cierta complejidad y madu-
rez en las cuatro décadas que siguieron a la crisis. El agro
y los productos primarios exhibian un crecimiento lento
atribuible a la suma de escasas innovaciones tecnolégicas,
oportunidades muy limitadas de los mercados externos y la
coexistencia de formas rentisticas de propiedad de la tierra
junto a productores que respondian a incentivos de pre-
cio y rentabilidad. De otra parte, el entramado industrial,
protegido por aranceles altos, similares a los aplicados por
otros paises en desarrollo, abastecia mayormente el merca-
do interno, pero también encontraba alli sus limites a una
mayor expansion.’

2 Hacia comienzos de los anos 60 el arancel promedio no ponderado de
Argentina era 141%. Brasil registraba 99% (véase Findlay, R. y O'Rourke, K.,
2007).
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18 e Agroindustria: transformaciones recientes

Hacia comienzos de los anos 70 el modelo ISI daba
senales claras de agotamiento y, en ese contexto, se imponia
la necesidad de replanteos de la estrategia seguida hasta ese
entonces.’ El centro de la atencidn estaba puesto en cémo
consolidar el despegue industrial y la respectiva comple-
mentariedad con la produccién primaria. Superada la fase
inicial, el avance hacia las industrias de insumos béasicos
requeria aumentar y captar inversiones, incorporar tecno-
logias y dar el salto gradual hacia terceros mercados para
ganar escala. A su vez, las actividades agroexportadoras
debian acompaiiar el proceso y generar divisas para favore-
cer la transformacién productiva, a pesar de las limitaciones
sefialadas arriba.

El debate sobre la estrategia de desarrollo en los térmi-
nos planteados por la ISI se extendié por un tiempo pero,
adn antes de haber sido saldado, las condiciones del contex-
to tanto internas como externas fueron cambiando acelera-
damente. El fracaso del intento estabilizador con apertura
financiera del gobierno militar en la segunda mitad de la
década del 70, la irrupcién posterior de la crisis de la deuda,
la adopcion y posterior ruptura del régimen de convertibi-
lidad en el marco de creacion del MERCOSUR, vy las alter-
nativas cambiantes de las dltimas dos décadas de este siglo
bajo el impulso de la demanda proveniente de China fueron
configurando nuevas condiciones del funcionamiento de la
economia argentina y del contexto regional y global.*

3 En 1962 sélo el 3% de las exportaciones correspondia a la industria manu-
facturera (Ministerio de Desarrollo Productivo, octubre de 2020).

4 Durante las primeras décadas de la IS], la industria local atenué la brecha
tecno-productiva respecto de la frontera internacional —dominada por el
fordismo metalmecénico, la petroquimica y el petréleo barato— con base en
un doble juego: aprendizaje local y estabilidad en la frontera técnica inter-
nacional. Timidamente en los 80 y con mayor énfasis desde los afios 90,
irrumpe otro paradigma centrado en la flexibilidad productiva (toyotismo),
tecnologias electrdnicas y de comunicaciones (TIC), y biotecnologia aplica-
das al agro y a la salud que desplazan sustantivamente la frontera técnica
internacional. Ello modifica radicalmente el posicionamiento relativo de la
industria local, y resulta en el surgimiento de amenazas y oportunidades
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Existe una amplia bibliografia que cubre distintos
aspectos de la historia econdémica de estos anos.”> Escapa
a los limites de este trabajo adentrarse en ese terreno. El
propésito de este capitulo es analizar las ideas que sirvieron
para conceptualizar el papel del sector primario exportador
en la bisqueda de una salida a la ISI y, posteriormente, su
paulatina adaptacidén a un nuevo escenario al compas de
esos cambios. Para ello, el capitulo se divide en dos titulos
principales: el primero estid dedicado a la formulacién ini-
cial —sus origenes asociados a la crisis de la década del 30
y su extensidn a los afios 70— y el segundo es una reco-
rrida a los afnos posteriores poniendo foco en cémo este
marco de anélisis perme6 la inspiracidén de politicas hacia
la agroindustria. Un titulo final resume las conclusiones
principales de esta seccién.

1. La formulacion inicial: términos del intercambio,
restriccion externa y la “estructura productiva
desequilibrada” (EPD)

Tal como ocurre frecuentemente, las ideas econémicas, por
mas genéricas y abstractas que resulten en su formulacidn,
surgen para dar respuestas a fendmenos que se observan en
la realidad. El hecho destacado en este caso, como se ade-
lant6 arriba, fue la crisis de los 30, la pérdida del andamiaje
que brindaba el patrén oro, la declinante gravitacion del
Reino Unido y su reemplazo por Estados Unidos. Argentina
recibié un impacto severo. La desarticulacion del modelo
agroexportador imperante hasta ese entonces desperté el
interés por el desarrollo industrial. Gand terreno asi una

diferentes segtin sectores, dotaciones iniciales de recursos naturales y pos-
terior acumulacién de activos tecnoldgicos, infraestructuras y facilidades
productivas.

5 Un texto de historia econdmica que repasa buena parte de esta experiencia
es Gerchunoff, P. y Llach, L. (2018).
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20 e Agroindustria: transformaciones recientes

transformacion de la estructura productiva asentada en la
manufactura que se apoyd, a su vez, en la industria inci-
piente que se habia iniciado en los afios previos. Aunque
formulada con posterioridad, una idea que sirvié de pivote a
esa nocion fue la tesis de Prebisch-Singer sobre la caida ten-
dencial de los términos del intercambio para las economias
especializadas en productos primarios. Esta se apoyaba en
una serie de conceptos asociados, principalmente el escaso
dinamismo de la demanda —baja elasticidad ingreso— por
este tipo de bienes, procesos productivos con bajas posi-
bilidades de obtener rendimientos a escala, y las menores
posibilidades de introduccién de cambio tecnoldgico tanto
en la produccién agricola-ganadera como en las activida-
des primarias en general. El centro de la accién estaba en
otro lado: las manufacturas. De ahi la recomendacién de
politica econémica acerca de la conveniencia de lanzarse al
desarrollo industrial y, sobre todo, de lograr eventualmente
el salto hacia la exportacion de manufacturas. Avanzar en
esta direccion significaria, ademés, modernizar el aparato
productivo, favorecer la urbanizacién y dejar atrés el atra-
so rural.® Se trataba de emular la industrializacién fordista
de base metalmecanica, petroquimica y energia fésil del
mundo industrial de aquel entonces, en versiéon adaptada
tardiamente a las condiciones locales (menor escala, bajo
entramado de proveedores, reducido mercado de capitales)
e internacionales (restricciones en los flujos de tecnologia
y bienes de capital, mercados finales con altas barreras de
proteccion).

La propuesta también tenia un ingrediente geopoliti-
co: la crisis habia golpeado fuertemente a los paises pro-
veedores de materias primas y era necesario encontrar el
camino de la recuperacién. Esta linea argumental fue la

6 Una referencia clasica al tema es el Estudio Econémico de la CEPAL de
1949 liderado por Prebisch.
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que desarroll6 la teoria de la dependencia.” Hay por tan-
to una estrecha vecindad entre las propuestas de Prebisch,
su extension y ampliacién al estructuralismo latinoame-
ricano y las criticas hacia el comercio internacional y la
relacién Norte-Sur. Desde la perspectiva de la teoria de
la dependencia de aquellos anos, el salto hacia la indus-
trializacién también puede ser leido en clave de alcanzar
una posicién menos subordinada en el damero internacio-
nal. Bajo esta interpretacion, el modelo agroexportador se
habia derrumbado y era desaconsejable cualquier intento
de repetir el pasado.

Con variantes y alternativas cambiantes, las politicas
que permitieron el decoupling posterior a los afnos 30 atrave-
saron la posguerra y se prolongaron un par de décadas mas.
El panorama se complicé a partir de entonces. En el caso
de la economia argentina, y quizds de manera mas pronun-
ciada que otros paises de la region, uno de los obstaculos
centrales de la ISI seguida hasta entonces se centraba en
la restriccion externa: el lento crecimiento de las expor-
taciones agricolas impedia generar las suficientes divisas
para alimentar las necesidades de la industria. Hacia 1970
la estructura industrial habia adquirido cierta densidad y
envergadura, especialmente en algunos sectores: sidertrgi-
co, energético, quimico, petroquimico, automotriz, inclu-
so en el desarrollo nuclear. El mecanismo correctivo del
desequilibrio del balance de pagos que se venia aplican-
do consistia en el remedio tradicional: la combinacién de
politicas monetarias y fiscales de control de la absorcién
doméstica con devaluaciones reales apuntando a la sus-
titucidon del gasto en bienes exportables por aquellos de

7 Lalista de autores que se podrian citar es numerosa, pero hay contribucio-
nes que fueron de una influencia decisiva. Tal es el caso del libro de Fernan-
do H. Cardoso y Enzo Faletto (2002).
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caracter doméstico.® Sin embargo, el sector agroexportador
no respondia con la velocidad y suficiencia del caso, en
el marco de un contexto global cambiante.” El proceso de
ajuste adquiria asi un tinte recesivo, y provocé desempleo
y caidas de salario real. Los trabajos de Braun y Joy (1981)
analizaron y modelaron este fendmeno. Antes que ellos,
el analisis de Diaz Alejandro (1965, 1970) habia explicado
por qué en un pais donde la canasta exportable tiene tam-
bién alta ponderacion en la estructura de consumo de los
asalariados, la devaluacién acentda la disminucién salarial
real, la caida de la actividad y la desocupacion. El ajuste
transcurria ademas en medio de tensiones sociales crecien-
tes, inestabilidad politica, rupturas del orden constitucional
y gobiernos autoritarios. Escribiendo a comienzos de los
70, Richard Mallon y Juan Sourrouille (1975) caracteriza-
ban esta situaciéon de confrontaciéon agonal y politicas que
oscilan entre extremos como propios de una “sociedad con-
flictiva”. Y en la raiz del conflicto ubicaban la necesidad de
quebrar los dilemas de un pais “semiindustrializado” que
pugnaba por superar el escalon.

Aparecian asi con claridad las dificultades de un desa-
rrollo mas o menos armoénico entre las actividades orien-
tadas a las exportaciones y las destinadas principalmente
al mercado doméstico. La solucion del problema requeria
que la industria, que presentaba atisbos de cierta capaci-
dad exportable, se ubicara en una trayectoria mas firme de

8 La necesidad de ajustes periddicos de las cuentas externas explican la tem-
prana vinculacién entre Argentina y el FMI, que gana intensidad en aquellos
afios. Entre 1958 y 1977 Argentina suscribié 9 programas Stand by con el
Fondo, de los cuales solamente dos se desembolsaron integralmente. Véase
IMF (2021).

9 Mientras que el sector local exhibia un comportamiento anémico, paises
con matrices agricolas similares a la Argentina estaban embarcados en la
contracara bioldgica del fordismo: la denominada revolucion verde; ésta,
basada en la mecanizacién masiva de las actividades, el uso de semillas
mejoradas (hibridos) y fertilizantes/herbicidas, derivé en saltos de producti-
vidad sustantivos. Si a ello sumamos las politicas de autoabastecimiento de
alimentos por parte de la incipiente integracion regional europea, se explica
el rezago que ello implicé para el agro argentino.
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orientacion al mercado externo.!” Este aspecto de la estra-
tegia no resultaba obvio: las condiciones de acceso a merca-
dos eran limitadas y se trataba de encontrar nichos posibles
para las exportaciones argentinas. En el plano doméstico,
el punto central estaba dado por lo que algunos autores
(Diamand, 1972) denominaron la “estructura productiva
desequilibrada” (EPD), otros “dualismo sectorial” (Mallon y
Sourrouille, 1975), o simplemente, “modelo de dos sectores”
(Canitrot, 1975). Pero la coincidencia de distintos analistas
en el diagnoéstico se diluia a la hora de las propuestas y
herramientas de politica.

A riesgo de esquematizar posiciones, se detectan dos
planteos diferentes. El primero, cuyo exponente mas activo
fue Diamand, sugeria actuar con un esquema de tipos de
cambio multiple: la industria de exportacion debia benefi-
ciarse con un mayor tipo de cambio, mientras que el resto
de actividades operarian con un tipo de cambio mas bajo
—tanto para las importaciones como para las exportaciones
agropecuarias—. Diamand incluso sugiere, en linea con una
practica extendida para la época, un abanico de tipos de
cambio, segtn actividades y productos. Una variante mas
simple de este esquema habia sido puesta en aplicacién
en 1967-1969 en la gestion del ministro Krieger Vasena,
quien apelé a un mecanismo de devaluacién compensada:
la depreciacidon de la moneda fue acompaiiada por la apli-
cacidn de retenciones al agro —derechos de exportacion—
y disminucién de los aranceles para la industria. La politica
tuvo cierto éxito inicial, pero posteriores deslizamientos de
los precios internos provocaron la apreciaciéon cambiaria y
la necesidad de nuevas devaluaciones.

Con el propdsito de evitar las complicaciones propias
del régimen cambiario multiple, otros autores —tal el
caso de Mallon y Sourrouille— sugerian mecanismos mas

10 En 1970, las exportaciones de manufacturas, incluyendo las de origen agro-
pecuario (MOA) aportaban el 25% de la cuenta total (Ministerio de Desarro-
llo Productivo, 2020, op. cit.).
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directos: subsidios para la exportacion industrial, tomando
recaudos en cuanto a su magnitud, costo fiscal, duracién
y transparencia. Al mismo tiempo era necesario desarmar
gradualmente la estructura de proteccion. Bajo esta nocidn,
un ingrediente crucial —y que se probd imposible en la
practica— era la preservacion del tipo de cambio real “alto
y estable”. La reduccion de aranceles apuntaba a la compe-
titividad y el segundo, el tipo de cambio, hacia referencia a
la necesidad de ofrecer una senal clara de precios relativos
y, por ende, orientar la inversion.

Este contraste de posiciones acerca del manejo del tipo
de cambio no es tan sélo instrumental. La aplicacién de
retenciones (o tipos de cambio menores) para las activi-
dades perseguia la intenciéon de mantener precios internos
mas bajos —especialmente para la carne vacuna y los cerea-
les— vy, por tanto, un salario real mas alto. Ademas de las
consideraciones distributivas, una remuneracién mayor de
los asalariados favorecia el consumo y la actividad de los
sectores de produccion doméstica. La contracara de ese
argumento es que el régimen de tipos de cambios mul-
tiples es de dificil administracidn, y que la oposicién de
los sectores afectados por las retenciones las convertian en
herramientas transitorias. Si bien el tipo de cambio real
alto implica salarios més bajos, constituye una senal cla-
ra de direccién para todas las actividades de exportacion
—agro e industria—."!

Ahora bien, tal como se apuntd arriba, tanto en un
planteo como en otro la preservacién de la competitividad
cambiaria constituia un ingrediente esencial. La explicacién
analitica acerca de la recurrencia del proceso —choque con-
tra la restriccion externa, devaluacidn, recesion, caida del
salario real y posterior recuperacién recorriendo el camino

11 Mallon y Sourrouille también reconocen que la agricultura de exportacién
saldria relativamente beneficiada con la aplicacién de un tipo de cambio
Gnico. Sostienen que esa mayor rentabilidad debia ser captada a través de
impuestos (a la renta y a la tierra —inmobiliario rural—).
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inverso— puede leerse en Canitrot (op. cit.). Alli se expli-
ca cdmo la conjuncién de resistencia salarial —promovida
por los sindicatos— y las actividades orientadas al mercado
interno impulsan el ciclo de apreciacién y expansion del
consumo.'? Esta trayectoria econdmica va acompanada de
inflacién y horizontes excesivamente cortos para la inver-
sion. El trabajo de Canitrot pone de relieve el mecanismo
de funcionamiento econdmico que conduce a la contraposi-
cién de intereses de los sectores urbanos con las actividades
de exportaciéon —tanto del agro como de aquella porcién
de ramas industriales capaces de colocar sus productos en
terceros mercados—."* La mecanica del proceso termina
articulando un problema de balanza de pagos con la puja
distributiva. El corolario interpretativo del modelo ilustra
el potencial desestabilizador asociado al desajuste de los
precios relativos y el tipo de cambio real, y de las limi-
taciones de la politica monetaria y fiscal para neutralizar
varios de estos efectos.

La conclusion que se desprende de estos andlisis es que,
segun se veia el cuadro de restricciones econémicas de esos
anos, existia un estrecho sendero sobre el cual se podria
transitar: preservar la senal del tipo de cambio alto, mode-
rar la resistencia salarial e inducir una reduccién paulatina
de aranceles. Descansaba también en un supuesto no menor
ajeno a las politicas domésticas: la posibilidad de acceder
de manera mas o menos fluida a terceros mercados. La

12 El concepto de “resistencia salarial” es analizado en Carciofi (1986). Alli se
demuestra que, en presencia de este fendmeno, la devaluacién no modifica
el salario porque éste constituye una canasta de bienes que es independiente
del tipo de cambio. La condicién de ajuste requiere la presencia de salarios
monetarios que no se corrigen de manera instantanea.

13 En este sentido el modelo de Canitrot ubica la discusién en un plano distin-
to. El conflicto no se plantea entre agro vs. industria, sino entre intereses
urbanos orientados al mercado interno y que apoyan la apreciacion del peso
y los sectores de exportacion interesados en la preservacion de la competiti-
vidad cambiaria. Esta caracterizacién de Canitrot ha sido una explicacién
candnica adoptada por muchos autores de la puja distributiva en la econo-
mia argentina.
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férmula implicaba la posibilidad de un desarrollo arménico
del conjunto de actividades de exportacién que dejaba atras
gradualmente el dualismo sectorial y la EPD. Ademas, las
politicas monetaria y fiscal debian administrarse de mane-
ra congruente con el objetivo de acompanar la expansion
del empleo evitando la creacidn de presiones inflacionarias.
Aun con mirada retrospectiva, parece improbable que todos
estos dificiles requisitos de la agenda econémica se hubie-
ran podido amalgamar con la convergencia de las fuerzas
politicas de aquel entonces. De hecho no ocurrié y la “expe-
riencia populista de distribucién del ingreso” concluy6 en
otra crisis, esta vez de manera muy aguda, que tuvo su
desenlace en el golpe de Estado de 1976.'*

2. Restriccion externa en la economia abierta

En materia econdmica, el gobierno militar vino decidido a
modificar el “viejo orden”. Recurrié para ello a la apertura
de la economia a los flujos de capitales y aplicé una politica
de estabilizaciéon con ajustes graduales preanunciados del
tipo de cambio. Si bien la orientacién general del gobierno
indicaba afinidad con los sectores tradicionales de expor-
tacion y del agro —incluyendo la unificacién cambiaria y
eliminacién de derechos de exportacion—, el disefio eco-
némico condujo a la apreciacion del peso que, conforme se
profundizaba, acrecentaba las expectativas de una correc-
cién futura. Bajo estas definiciones, y pese a ciertas afinida-
des ideoldgicas sobre los principios rectores de la politica
econdémica, resultaba imposible dinamizar las exportacio-
nes tanto del agro como de la industria. El esquema de
politica fue acompaniado ademés por una expansidn fiscal

14 Cabe destacar que hubo intentos de modernizar tecnolégicamente la pro-
duccién agropecuaria. Las propuestas estan asociadas al nombre de Horacio
Giberti, secretario de Agricultura y Ganaderia, 1973-1974. No obstante,
Argentina habria de llegar tarde a la “revolucién verde”.
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de magnitud que derivé a la postre en sucesivos saltos del
tipo de cambio. El fendmeno estuvo acompainado por un
nuevo ingrediente posibilitado por la apertura de la cuenta
de capital del balance de pagos: la apariciéon de la deuda
externa, tanto publica —asociada a las obras de infraestruc-
tura—como inversiones privadas de portafolio. Cuando se
materializé finalmente el ajuste cambiario, el sector privado
debid ser rescatado (a través de seguros de cambio otorga-
dos por el BCRA) y la casi totalidad de la deuda terminé en
las cuentas del sector publico.

Al final de la gestion econémica del gobierno militar, la
macroeconomia se encontraba con fuertes desequilibrios:
inflacién muy alta, déficit fiscal sin posibilidades de finan-
ciamiento e interrupcién de los pagos externos.!® A esta
lista corresponde agregar, en el plano geopolitico aunque
también con consecuencias econémicas, las derivadas de la
guerra de Malvinas.

El retorno a la democracia tropezé desde su inicio con
el escollo: no sélo por el hecho del impacto en el gasto de los
intereses de la deuda externa, sino porque el sector ptiblico
argentino carece de fuentes de generaciéon de dolares.!® Se

15 El modelo de ajuste no fue neutro sobre la estructura productiva y su rela-
cién con los mercados externos. Anotamos algunos hitos: la desarticulacion
de parte importante de industrias de bienes durables (bienes de capital, linea
blanca, textiles, plasticos) y el sostenimiento de otras al amparo de sistemas
de promocidn especificos (automotriz, electrénica/Tierra del Fuego, Régi-
men de Reparacion Histdrica); la madurez y puesta en marcha plena de una
decena de industrias bésicas (acero, aluminio, petroquimica, pasta de papel);
la incorporacion masiva del gas a la matriz energética y productiva, impul-
sando las actividades intensivas en energia y la aparicion con cierta relevan-
cia econémica de algunas nuevas actividades primarias (especialmente la
soja con las primeras plantas de molienda de clase internacional). Desarticu-
lacién de industrias finales y maduracién de industrias bésicas, por un lado,
nuevas actividades basadas en recursos naturales, por otro, y las dindmicas
de algunas promociones industriales dieron origen a la reconfiguracién de
la composicién del balance comercial: aparecen algunas exportaciones
industriales (automotriz, acero, aluminio), de energia y de nuevas agroin-
dustrias (oleaginosas).

16 A diferencia de lo que ocurria en esos afios en varios paises de la region:
Chile (cobre), Colombia y Venezuela (petréleo), Pert (mineria).
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gestd asi la necesidad de una doble transferencia de recur-
sos: las actividades de exportacidon producen las divisas que
deben ser en parte transferidas al sector publico para que
éste, a su vez, la destine a los pagos externos.!” Lo cual
hacia necesario mas impuestos y un control férreo de la
demanda agregada para adecuar la absorcién doméstica a
la restriccion externa —ahora no sélo de la balanza comer-
cial sino de la cuenta corriente externa—. En este contexto
hacen nuevamente entrada en escena las retenciones a las
exportaciones agropecuarias y a otros productos primarios
(mineria, energia). Pero la discusion sobre los diferenciales
cambiarios y la discusion de la EPD habia quedado relegada.
Las retenciones seguian vigentes por necesidades recauda-
torias bajo la urgencia de una macroeconomia inestable.
Es interesante destacar que el gobierno democratico se vio
obligado a preservar los derechos de exportacion a pesar de
las caidas de los precios internacionales, lo cual llevd a un
enfrentamiento con el sector. Sin embargo, la orientacién
no tenia el propdsito de privilegiar un sector respecto a
otro. El objetivo era la urgencia fiscal en el contexto de un
programa de estabilizaciéon que asimismo intentaba preser-
var el nivel del tipo de cambio real, tema que habia sido
estudiado largamente por el ministro de Economia de esos
afios, Juan V. Sourrouille.'®

En efecto, Argentina habia ingresado definitivamente
en un régimen de alta inflacién provocado por el desborde
de las cuentas publicas y el déficit del Banco Central. El
gobierno ensayd una respuesta que apelaba a un disefio de
politica novedoso y no aplicado hasta entonces: la estabi-
lizacidn de shock, precedida de una adecuacién de precios
relativos y tipo de cambio real a la que se sumé un meca-
nismo para contener la inflacién inercial contenida en los

17 El concepto de doble transferencia fue formulado por Edmar Bacha, econo-
mista brasilefio, que sefialaba la misma dificultad para el caso de Brasil.

18 La preservacion del tipo de cambio real (alto y estable) en el contexto de un
programa antiinflacionario es un tema central que recorre el libro citado de
Mallon y Sourrouille.
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contratos.!”” El programa tuvo buena acogida y éxito ini-
cial.?*® Sin embargo, fue insuficiente para moderar la puja
distributiva. La presion salarial impulsada por los princi-
pales gremios y la imposibilidad de mantener la disciplina
fiscal y monetaria obligé a abandonar la politica. Sucesi-
vos esfuerzos fueron insuficientes para contener los des-
equilibrios macroecondémicos que llevaron, finalmente, a
episodios hiperinflacionarios. La historia econémica de los
anos 80 se centrd asi en un espacio de politica excesiva-
mente reducido: el objetivo de la estabilizacién y el reorde-
namiento externo fue dominante. Recién hacia finales del
gobierno de Alfonsin se ensaya una reduccidn de aranceles
y se dan los primeros pasos hacia las privatizaciones, lo
que preanunciaba los pasos iniciales de quiebra del mode-
lo ISI. Mientras estos intentos de reforma ocurrian en el
plano local, el escenario internacional asistia a cambios pro-
fundos —desintegracion de la URSS, consolidacién de los
“tigres asiaticos”, dominio unipolar de EE.UU,, el avance de
China hacia la modernizacién motorizada anos antes por
Deng Xiao Ping—. Similar intensidad subyace en la esfe-
ra productiva internacional a partir de las TIC y las bio-
tecnologias aplicadas a nuevos productos y/o procesos de
produccién. Acompanando este proceso de transformacion,
adquiere impulso el comercio de servicios y se producen
los primeros avances de las cadenas globales de valor como
matriz de intercambio

Pasando nuevamente al plano local, el siguiente capi-
tulo se iniciaria con el cambio de década: en abril de 1991
el gobierno de Menem, bajo el liderazgo del ministro de
Economia, D. Cavallo, adopta la convertibilidad del peso y
la eliminacién de las fuentes de creacién de crédito interno

19 La adecuacién previa de los precios relativos y la neutralizacién de los efec-
tos residuales de la inflacién eran dos elementos claves en el disefio del Pro-
grama Austral. La cuestion ha sido motivo de estudio en la literatura espe-
cializada sobre el tema (Heymann, 1986; Machinea, 1988).

20 Una revision reciente de la politica econémica de esos afios puede leerse en
Torre (2021).
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por parte del Banco Central. La fijacién del tipo de cam-
bio vino acompanada ademés de un ambicioso paquete
de reformas econémicas, alivio de la deuda externa (plan
Brady) y la formaciéon del MERCOSUR. De esa manera
Argentina resignaba tanto la autonomia monetaria como la
politica y negociacién comercial externa. El conjunto del
programa ofrecié seniales claras de la direccidn estratégica
y abrié un escenario inédito hasta entonces: vocacidn de
insercién internacional, reformas fiscales de diverso orden
—impuestos, prevision social, privatizaciones, proyectos
de infraestructura—. Dadas las orientaciones de politica
internacional del gobierno, el MERCOSUR, que adopt6 el
modelo de unién aduanera con el objetivo de una integra-
cién profunda, también aspiraba a convertirse en una pla-
taforma de regionalismo abierto. Se preveia que la estruc-
tura arancelaria del bloque iria disminuyendo conforme se
lograran acuerdos comerciales con otros paises. Las activi-
dades de exportacion leyeron positivamente el marco gene-
ral de politica. Por un lado, para el agro, la unificacién
cambiaria satisfacia un tradicional reclamo. Ademas, la eli-
minaciéon de las retenciones y la certeza de que dentro
del esquema no era posible su reimplantacion representaba
también una significativa conquista. En forma paralela, y
tal como se explica en otro capitulo de este libro, el sector
estaba asistiendo a importantes cambios tecnoldgicos, de
organizacion de la produccion y del modelo empresarial.?!
Por otro lado, para la industria —especialmente el sector
automotriz, quimico y plasticos—, la creacién del MERCO-
SUR abrié interesantes perspectivas que dieron lugar a una
fuerte expansidn del comercio bilateral con Brasil.

21 En estos anos se produce la aparicién de la soja convencional. También hay
cambios en otras actividades de menor porte pero de indudable impacto
regional (vitivinicultura, limones, ardndanos, olivicultura.) La moderniza-
cién de infraestructura —puertos, hidrovia Paraguay-Paran4, el desplaza-
miento de los ferrocarriles por el camién— favorecié la reduccién de los
costos de transporte y ayudo asi a la expansion del sector.
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Sin embargo, la fortaleza del régimen cambiario estric-
to contenia el germen de sus limitaciones: la fijacidn del tipo
del peso con el ddlar requeria también la convergencia de
la inflacidén de Argentina con la inflacidn internacional. La
inercia inflacionaria en la fase inicial heredada de los anos
previos, la insuficiente apertura comercial y las presiones
fiscales —algunas de ellas ocasionadas por la propia agen-
da de reformas, tal el caso del financiamiento del sistema
de pensiones— demoraron la convergencia de precios. La
devaluacién del real brasilefio a comienzos de 1999 signi-
ficé una senal de alerta y puso en dificultades el comercio
dentro del MERCOSUR. Ademas el contexto externo habia
comenzado a deteriorarse por la crisis en Rusia primero
y luego en Asia.

La estabilidad cambiaria no evitd la apreciacién gra-
dual del peso. Por otro lado, la reestructuraciéon productiva
gener6 desempleo. La estrecha relacidn entre el gobierno
y los sindicatos a lo largo de los afios 90 ayudé a man-
tener acotada la conflictividad del proceso. Dentro de las
reglas imperantes del régimen monetario de la convertibi-
lidad, la correcciéon del desequilibrio requeria una caida de
los ingresos nominales —en particular jubilaciones, salarios
publicos y salarios privados—, un proceso lento y de alto
costo social, documentado en la historia del patrén oro y
estudiado en detalle desde Keynes en adelante. El nuevo
gobierno optd por preservar la convertibilidad y ensayé
con los dos primeros —jubilaciones y salarios publicos—
aceptando los respectivos costos politicos y el desconten-
to social. La situacién despertaba expectativas de mayores
ajustes y, a la postre, el tipo de cambio fijo se hizo insoste-
nible. El abandono de la convertibilidad signific6 una crisis
econdmica y social de graves proporciones. La devaluacién
fue acomparfiada por el default de la deuda. Quedaba tam-
bién entre paréntesis cuil seria el rumbo que adoptaria una
nueva administraciéon sobre la agenda de reformas econd-
micas y de insercién internacional que se habian impul-
sado en los 90.
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La salida del régimen monetario significé un overshoo-
ting cambiario. La depreciacién fue de proporciones tales
que la respuesta exportadora fue poco menos que inme-
diata. Se hizo presente ademas el fendmeno inverso de la
década previa: la inercia de la estabilidad de precios ahora
contribuyd a mantener el tipo de cambio en niveles muy
altos. En medio de la crisis social, la caida abrupta del
nivel de actividad y el desempleo, la presion salarial estu-
vo ausente y, por tanto, tampoco se movieron los precios.
El gobierno aprovechd de manera inteligente la doble tre-
gua de precios y demandas salariales para administrar el
proceso de recuperacion de los ingresos. De esta manera,
se pudo ir mejorando el nivel del salario real de manera
paulatina apoyandose en el amplio margen generado por la
megadevaluacion. Se configurd asi un cuadro muy favora-
ble: se operaba un rapido aumento del nivel de actividad,
con mejoras de salario real, pero preservando un tipo de
cambio real alto aunque en paulatina declinacién.

El ajuste fue de tal magnitud que la economia argentina
por primera vez en muchos afios generd superavits gemelos
—fiscal y externo—. El gobierno se apoyd nuevamente en
las retenciones al sector agroexportador, pero las politi-
cas iniciales no generaron mayores tensiones. Los elevados
precios internacionales hicieron tolerable la reaparicion de
los derechos de exportacidn. Las transformaciones que se
habian operado en los aspectos productivos permitieron
en 2005 la adopcién de un régimen promocional para los
biocombustibles que llevd a una considerable inversién pri-
vada en el sector.

Sobre la base de algunas capacidades previas en materia
agroindustrial, minera y de algunos servicios especializa-
dos, la mejora en las condiciones macroecondmicas inter-
nas y el empuje de la demanda internacional (el ingreso
masivo de China y otros paises, el impulso a las bioener-
gias y el rebalanceo de la paridad del délar con otras
monedas) condujeron a una significativa mejora de los pre-
cios de exportacion y en los términos del intercambio de
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Argentina. En este contexto, el gobierno impulsé en 2008
un aumento de los derechos de exportacién con alicuota
variable segtn la cotizacién internacional, lo cual llevé a
un enfrentamiento de mayor escala con los productores
agropecuarios. El descontento impidid la aplicacion de la
estrategia oficial y quedd instalado un clima adverso entre
el gobierno y el agro. Si bien las tensiones disminuyeron en
los meses siguientes, a partir de 2011 las politicas oficiales
recurrieron a medidas que perjudicaban al sector: registros
de exportacién para distintos productos, cierre de la expor-
tacion de carnes, permanencia de derechos de exportacion
en elevados niveles, no obstante la caida de los precios
internacionales. En esta ocasion, el gobierno justificd sus
decisiones en razon de las presiones inflacionarias. De esta
manera, la politica comercial e impositiva operaron como
un sustituto imperfecto del desequilibrio macroeconémico
que llevarian, no obstante, a una correccién del tipo de
cambio real en 2014.

El esquema de politica econémica se revirtié 180° en
diciembre de 2015 bajo una nueva administracion. Se des-
armaron los controles previos que se habian aplicado a la
exportacion y al mercado de cambios y, adicionalmente, se
eliminaron todos los derechos de exportacién con excep-
cién de la soja, a la que se le aplicé un cronograma de
reducciones graduales. Las respuestas desde el lado de la
produccién dieron buena acogida a las nuevas politicas y la
oferta respondié de manera muy elastica, a lo que se inter-
pretd que seria una nueva estrategia de caracter duradero
no soélo para el sector agroexportador sino para la econo-
mia en su conjunto. El gobierno habia elegido una politica
de disminucion gradual del déficit acoplada a una rigidez
monetaria que hizo subir la tasa de interés real y apreciar el
peso. La cuenta corriente del balance de pagos alcanzé un
desequilibrio de casi 5% del PBI, que se financié con entra-
da de capitales. La conjuncién de una inesperada sequia
a fines de 2017, modificaciones en las condiciones finan-
cieras externas y dudas de los inversores internacionales
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llevaron a una crisis cambiaria en abril de 2018. Las nece-
sidades fiscales, acompanadas por un programa del FMI,
llevaron al gobierno a la reimplantaciéon de derechos a las
exportaciones. Esta vez la urgencia fue tal que se extendie-
ron también a la industria y los servicios.

El nuevo gobierno iniciado a fines de 2019 adopt6 un
nuevo programa apoyado en nuevos impuestos, elimina-
cion de los derechos de exportacion a la industria y los ser-
vicios, renegociacion de la deuda externa con los bonistas y
un rigido control de cambios, entre las principales medidas.
El agravamiento de la crisis provocada por la pandemia no
hizo variar mayormente el esquema de politicas excepto
por la necesidad de volcar 3,5% del PBI a paliar parcial-
mente los efectos del cierre de la economia. En 2021, ante
la aparicién de nuevas presiones inflacionarias y el alza de
los precios internacionales de la carne vacuna —impulsada
también por la demanda de China—, el gobierno decidié
un nuevo cierre de las exportaciones de carne; en para-
lelo comenzaron a instrumentarse similares mecanismos
regulatorios en otros varios productos de exportacion que
trataron de desvincular al consumo interno de las condi-
ciones internacionales

3. De la EPD a la convergencia exportadora

Después de este repaso abreviado de las politicas hacia el
sector externo de los tltimos 50 afios parece convenien-
te hacer una recapitulacion y explicitar la relacién con la
hipétesis de partida y que se discute en el capitulo siguiente
—la persistencia de politicas que estarian perjudicando el
potencial exportador de la agroindustria—. La primera con-
clusion que se destaca es que la lectura y el marco analitico
que se hacia a mediados de los 70 era muy distinto del
que puede hacerse hoy. La preocupaciéon de aquel enton-
ces era encontrar una salida al agotamiento del modelo ISI
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y de las limitaciones que planteaba la EPD —el dualismo
sectorial—. El agro de exportacion exhibia limitaciones en
su capacidad de generar divisas y las exportaciones indus-
triales eran incipientes. Los cambios que se han producido
en la estructura productiva orientada a la oferta externa
—tanto del agro como de la industria y los servicios— son
significativos, lo cual motiva un planteo diferente del que se
realizaba medio siglo atras.

Por un lado, en el marco de los nuevos desarrollos
biotecnoldgicos y TIC, un conjunto de agroindustrias com-
piten favorablemente sobre la base de un salto en produc-
tividad; a ello cabe agregar similares comportamientos en
algunos servicios de alta calificaciéon y en las remozadas
industrias de insumos basicos.?? Por otro lado, menos dina-
micos en ganancia de productividad y cierres de brechas,
aparecen los clasicos sectores de la primigenia ISI (confec-
ciones, calzados, textiles, varias metalmecanicas), a la vez
que otros requieren de regimenes promocionales especifi-
cos (automotriz, electrénica). En sintesis, después de varias
décadas el tema persiste y aconseja revisar el enfoque del
problema y sus soluciones desde otras perspectivas. Obvia-
mente, también el desarrollo que han adquirido los merca-
dos externos y las posibilidades de insercién de Argentina
dentro de ellos presentan nuevos desafios. Precisamente,
el propésito del capitulo 3 es explicar las profundas trans-
formaciones que ha experimentado el sector agroindustrial
en el pasado reciente y cdmo estas mudanzas describen un
panorama de crecimiento potencial de cara al futuro. Y a su
turno, el capitulo 4 concentra su atencién en los mercados
externos que enfrenta el sector.

La segunda conclusién se relaciona con la anterior.
La existencia de politicas que son contrarias al desarrollo
de la agroindustria y que atn se detectan en la actualidad
no derivan de planteos analiticos comprensivos —como era

22 Sobre los nuevos sectores industriales y de servicios, véase Lopez et al.
(2021).
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en los 70—, sino principalmente de las urgencias fiscales
y del intento de poner bajo cierto control las presiones
inflacionarias.

La tercera conclusion es que la estrategia de desarrollo
de aqui en adelante, para decirlo en palabras de un reciente
documento oficial: “.. [debe] dejar atras falsas antinomias
entre sectores y actores, como por ejemplo la discusion de
industria versus agro...” (Ministerio de Desarrollo Produc-
tivo, op. cit.) Si se atiende a esa expresion, se podria afirmar
entonces que se ha operado un interesante desplazamiento
alo largo de todo este tiempo. Estarian dados los elementos
para el surgimiento de una convergencia exportadora en
reemplazo del paradigma de la EPD y el dualismo sectorial.
¢Cudl es entonces el obstaculo para seguir este camino? En
nuestra opinioén, la dificultad principal estriba en la posibi-
lidad de preservar un tipo de cambio real “alto y estable”, en
linea con la vieja aspiracidn de los primeros planteos de los
economistas que examinaron la debilidad del crecimiento
exportador. A su vez, la imposibilidad de cierta estabilidad
en el tiempo de los precios relativos se relaciona de manera
estrecha con el nivel de la inflacién y la vulnerabilidad de
las finanzas publicas. Un cuadro fiscal con un nivel de gasto
que no se puede financiar con recursos impositivos, que
estd en permanente tensién por las demandas de distin-
tos actores, y a las que se suma el gasto social propio de
una economia estancada y con elevados indices de pobre-
za. Ahora bien, el disefio macroecondémico es un requisito
esencial, pero alli no se agota la construccidén de una estra-
tegia que tenga como objetivo aumentar las exportaciones
y dejar atras la restriccidon externa. Se requiere acompaiar
la macroeconomia con una politica comercial y de desarro-
llo productivo que actiien en sincronia con tal propdsito
(Carciofi, 2019, 2020). La tarea excede, sin embargo, la mera
conjugacién de instrumentos de politica econémica. Estos
deben apoyarse en un amplio consenso acerca de la nece-
sidad de una mayor integracién con la economia regional
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y global. En el dltimo medio siglo Argentina no ha logrado
una respuesta exitosa para enfrentar ese desafio, que ade-
mas de econémico es de naturaleza politica.??
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Las politicas para el sector
agroindustrial y sus impactos
sobre la contribucion al desarrollo

Introduccion

Como se ha senalado en el capitulo anterior, a lo largo
de los ultimos 50 afos se han aplicado en Argentina
distintas politicas en materia de produccién y comercio
exterior dirigidas al sector agroindustrial, basadas en un
marco analitico desarrollado hacia principios de los 70
y sostenidas luego ante las urgencias fiscales y la nece-
sidad de poner freno a las presiones inflacionarias.

En este capitulo, el énfasis estd en el andlisis de
las consecuencias de este conjunto de politicas sobre el
desempeno de la agroindustria. En la primera seccién, se
describiran las principales medidas de politica econémi-
ca y sus efectos sobre las decisiones de los productores,
con foco en aquellas que mayores impactos distorsivos
han tenido. En la segunda, se analizaran sus impactos
sobre la produccidn, las exportaciones y la contribuciéon
del sector al crecimiento y desarrollo del pais.

Sin embargo, dado que los resultados de las politicas
comerciales y de desarrollo productivo estdn condicio-
nados por la situacién macroecondémica, es importan-
te destacar previamente la evoluciéon y efectos de la
politica cambiaria.
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Puesto que el andlisis estd concentrado en un sector
exportador neto que trabaja a precios internaciona-
les, y ademdas requiere una gran proporcién de insu-
mos importados, la politica cambiaria afecta de manera
directa los precios con los cuales operan los distintos
agentes de la cadena de valor. En este sentido, no sélo
es importante el régimen cambiario, sino también el
nivel que alcance el tipo de cambio y sus fluctuacio-
nes. La volatilidad cambiaria afecta negativamente a
los distintos sectores de la economia, particularmente
a los transables.

Como puede apreciarse en el Grafico 2.1, se han
sucedido distintos episodios en Argentina, algunos con
tipo de cambio mas depreciado y otros con mayor apre-
ciacion. Desde la devaluacidn provocada por la salida
del régimen de convertibilidad, se ha registrado en los
dltimos 20 afios un proceso gradual de apreciacién cam-
biaria, aunque con pronunciadas fases de distinto signo.
La imposibilidad de mantener un tipo de cambio alto y
estable ha afectado la competitividad —via precio— de
la economia argentina en su conjunto, incluyendo al sec-
tor agroindustrial. La inestabilidad cambiaria revela la
fragilidad del cuadro macroeconémico de Argentina.
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1. Las principales politicas sectoriales
hacia la agroindustria

Tal como se examinard mas adelante, las politicas que
han predominado en la Argentina con relacién a la
agroindustria no sélo han sido singulares si se las
compara con la experiencia internacional, sino también
con las recomendaciones que surgen de la literatura
econdmica. En este capitulo, nos concentramos en tres
de las que mas efectos negativos han tenido sobre el
desempeno de las cadenas vinculadas con el sector:
negociaciones comerciales internacionales, derechos de
exportacidn y restricciones a las exportaciones.

1.1. Negociaciones comerciales y promocién
de exportaciones

Los productos agroindustriales se ven afectados por
barreras al comercio mayores a las que se registran en
otros bienes, lo que restringe las posibilidades de acce-
so a los mercados internacionales y plantea desafios a
los paises exportadores netos, como Argentina,’* aspec-
to a desarrollar en el capitulo 4. Aumentar el acceso
a los principales destinos requiere una estrategia de
insercién internacional, y acciones concretas en rela-
cién con negociaciones internacionales y promocién de
exportaciones.

Los paises esgrimen distintas razones para sostener
la proteccién a la agroindustria: seguridad alimentaria,
consideraciones fitosanitarias, proteccién de salud de
la poblacién, entre otras (Pifieiro y Valles, 2020). Estas

24 Hasta el Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC en 1994, la agricul-
tura habia quedado fuera de los acuerdos de reduccion arancelaria en
las diversas rondas de negociaciones multilaterales del antiguo GATT,
a diferencia de lo que ocurrié con el comercio internacional de bienes
industriales (NAMA).
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han dificultado el progreso de las negociaciones en la
Organizacién Mundial del Comercio y en la agenda del
MERCOSUR. Explican, en parte también, por qué la
negociacién con la Unién Europea duré mas de 20 afios.
Y auln hoy, si bien esta cerrada la negociacién técnica del
acuerdo, subsisten obstaculos para su aprobacién parla-
mentaria. La conjuncién de las trabas externas —que se
expresan en la resistencia de otros paises a los intereses
ofensivos del MERCOSUR— y la necesidad de cuidar
parte de la estructura productiva de la industria de las
mayores economias del bloque han resultado en una
escasa apertura de mercados extrarregionales (Carciofi,
2021). Mientras tanto, algunos de nuestros principales
competidores han avanzado en acuerdos con los princi-
pales paises compradores de productos agroindustriales,
lo que les otorga ventajas diferenciales. Esto ha sido
un obstaculo no sélo para el incremento de las expor-
taciones agroindustriales, sino también para la mayor
diversificaciéon de la canasta exportadora, por cuanto
estas barreras operan, precisamente, sobre los productos
con mayor grado de transformacion, como son los casos
de los picos y el escalonamiento arancelario.?

25 Los picos arancelarios se refieren a aranceles altos, que pueden supe-
rar el 100% ad valorem. El escalonamiento consiste en establecer aran-
celes mas altos conforme aumenta el grado de transformacion del pro-
ducto (Perini y Tejeda, 2021).
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1.2. Derechos de exportacién (DEX)

Los DEX —o retenciones— son una detraccién del
precio del producto exportado a través de una alicuo-
ta impositiva. En Argentina, los DEX se han aplicado
histéricamente a una importante cantidad de bienes de
la canasta de ventas externas de la agroindustria.?® Sélo
recientemente se gravaron también algunas exportacio-
nes de manufacturas y servicios.?” Este tipo de impues-
tos son considerados mas distorsivos y menos equitati-
VOs que otros, porque no gravan a la renta neta.

La aplicacién de DEX no ha sido homogénea a
lo largo del tiempo, con importantes variaciones en
los niveles de alicuotas y la existencia de niveles dife-
renciales intra- y extracadenas de valor. En el Grafico
2.2. se destacan las alicuotas aplicadas a los principales
productos de la canasta exportable, y puede observarse
la existencia de periodos de altos derechos, que con-
trastan con otros, de menor duracién, en los cuales no
se aplicaron DEX.

26 Porto y Nogués (2008), citando un trabajo de Roberto Alemann, con-
signan que las retenciones comenzaron a aplicarse en 1958. Anterior-
mente, entre 1930 y 1958, éstas habian quedado subsumidas en el
régimen de tipos de cambio multiple. En la actualidad, los DEX aplica-
bles a los principales productos de exportacion de la agroindustria son
los siguientes: trigo y maiz, 12%; girasol, 7%; soja, 33%; aceite y harina
de soja, 33%, y carne bovina, 9%.

27 La medida fue propuesta por el Ejecutivo y aprobada en la ley de pre-
supuesto de 2018 con propdsitos recaudatorios debido a la crisis
externa que habia dado inicio en abril de ese ano.
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Los altos valores absolutos de las alicuotas son cuestio-
nados por sus efectos negativos sobre la produccién en su
conjunto.?® El principal efecto de este impuesto en el mer-
cado interno es una disminucién del precio recibido por
el productor del bien afectado en la cuantia del derecho,?
lo que erosiona la rentabilidad y afecta directamente sobre
la decisién de produccion. Ello repercute, particularmente,
con un efecto perjudicial sobre las exportaciones.*

Ademas del sesgo anticomercio de los DEX, al afectar a
todos los productores por igual tienen un impacto negativo
regional. Esto es, las actividades que se llevan a cabo en
zonas menos aventajadas desde el punto de vista climati-
co y de calidad de la tierra, que tienen mayores costos de
transporte y logistica, resultan perjudicadas con relacién
a las regiones con mayor productividad e infraestructura
mas ventajosa.

Desde un punto de vista mas agregado, y dada
la importancia del sector agroindustrial en la economia
argentina, al afectar la produccidn, la inversién y la incor-
poracidn de tecnologia, los derechos de exportacidn tienen,
a su vez, efectos sobre el crecimiento econémico.

Pero los efectos econémicos de los DEX no terminan
alli. En la medida que reducen el precio del producto afecta-
do, el impacto puede tener consecuencias, dependiendo de
las caracteristicas imperantes en cada uno de los mercados,
sobre el resto de la cadena que se desarrolla en el mercado
interno. De esta manera, los DEX ponen en juego efectos

28 En el capitulo 3 se analizaran las consecuencias de la forma en que el pro-
ductor agropecuario reacciona ante los DEX en el marco de una nutrida red
de contratos celebrados con distintos actores de las cadenas de valor.

29 Si bien el impuesto es pagado de manera directa por el sector exportador,
econdmicamente recae sobre el sector de la produccidn, porque el exporta-
dor lo descuenta como un costo de exportacién al momento de comprar el
grano.

30 A diferencia de lo que ocurre con otros impuestos sobre las transacciones,
los DEX no se pueden trasladar. El impacto sobre la produccién exportable
es por tanto mayor que en el caso de las ventas destinadas al mercado
interno, cuya incidencia se absorbe entre el consumo y la produccion.
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sobre los consumidores y, por tanto, tienen implicaciones
distributivas. En este sentido, entre los objetivos mencio-
nados para su aplicacidn se encuentra el desacople de los
precios domésticos en situaciones de alza de precios inter-
nacionales. Se han utilizado de manera similar en periodos
de devaluacién acelerada del peso, aunque en este caso se
trata de moderar la mejora de los términos de intercambio
interno —precios de los exportables—, favorecidos por la
depreciacién versus el resto de los precios domésticos.’!

En la mayor parte del periodo analizado, los DEX se
han utilizado de manera diferencial al interno de las cade-
nas de valor, junto a reintegros a la exportacién en algunos
casos; para compensar, al menos en parte, el desincentivo
al agregado de valor provocado por los derechos de expor-
tacion y contrarrestar la politica de escalonamiento aran-
celario adoptada por los principales paises importadores,
favoreciendo de esta manera la transformacién en origen de
los granos.*? Tal es el caso de la industria aceitera, en donde
se han adoptado menores alicuotas para el caso de los sub-
productos —aceite y harina— que la vigente para el grano
de soja o girasol, como se aprecia en el Grafico 2.2.%

Con independencia de los diferentes efectos producti-
vos y distributivos del impuesto, la medida tiene dos pro-
piedades adicionales que explican, en gran parte, su aplica-
cidén recurrente. Por un lado, los DEX son un recurso de
sencilla administracién tributaria y de rapido rendimiento

31 Esta multiplicidad de efectos econémicos de los DEX —productivos y dis-
tributivos— ha sido motivo de analisis de equilibrio parcial y también del
conjunto de mercados. Véase Porto Nogués (2008) y Garriga (2008).

32 Como ejemplo de escalonamiento puede citarse la estructura arancelaria de
China, principal importador mundial de soja, que en este complejo impone
un arancel de 3% al poroto, 5% para la harina y 9% para el aceite.

33 Dente (2021) demuestra que, dado el mas alto valor por tonelada, se necesita
una alicuota menor en los productos a la vigente en el insumo para evitar
que la politica grave el valor agregado por la industria de transformacién.
Existe una tasa diferencial que iguala el monto pagado en ambos casos, y de
ese modo neutraliza la transferencia de ingresos desde los productores a la
industria.
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fiscal. Por otro lado, en Argentina, este impuesto no es
coparticipable con las provincias. Teniendo en cuenta la fra-
gilidad fiscal crénica y la inexistencia de un régimen estable
de coparticipacion, los DEX ocupan un lugar destacado en
cualquier esquema de politica fiscal, especialmente cuan-
do es necesario dar respuestas a urgencias recaudatorias y
cuando el poder central requiere fortalecerse frente a las
negociaciones con las provincias.

1.3. Restricciones cuantitativas a la exportacion (REX)

Las REX han sido otra medida que se ha aplicado con
cierta frecuencia a productos agroindustriales. En los ulti-
mos anos han estado presentes en carnes, trigo y maiz, por
citar sélo los principales.** Han tomado la forma de limi-
taciones y cierres del registro de declaraciones de ventas al
exterior, imposicidn de cuotas o cupos, hasta prohibicién
de exportaciones. Generalmente, el volumen de los cupos
de exportacion se ha decidido sobre una base ad-hoc, sin la
formalizacion de criterios o procedimientos transparentes
para determinar el nivel de las cuotas de exportacidon que
se autorizan en distintos momentos del afio, asi como para
su distribucién entre los exportadores, lo que ha provocado
incertidumbre y mayores efectos distorsivos sobre los mer-
cados de los productos afectados.*

34 Precisamente en junio de 2021 se dispuso una nueva restriccion a la expor-
tacién de carne vacuna (Decreto 408/2021).

35 Entre 2006 y 2015 el gobierno argentino implementé distintas formas de
restricciones a las exportaciones, comenzando con la prohibicién para las
ventas de carne bovina. Desde el afio 2008, se aplicaron cupos a las exporta-
ciones de diversos productos, entre ellos trigo, maiz, carne bovina y lacteos,
mediante resoluciones del Ministerio de Economia y de la Oficina Nacional
de Control Comercial Agropecuario (ONCCA), dependiente del MINAGRI.
La ejecucion de las cuotas se concreté mediante Registros de Operaciones
de Exportacion (ROE) por parte de los exportadores. En el afio 2011 el
gobierno disolvié la ONCCA y sus atribuciones pasaron a una oficina
dependiente de la Secretaria de Comercio del Ministerio de Economia,
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En el caso de las REX no hay propédsitos impositivos
en juego.*® El efecto econdmico buscado es derivar la oferta
exportable hacia el mercado interno para deprimir los pre-
cios domésticos de los alimentos. El resultado efectivo de
dicha politica depende de la temporalidad en la que se ana-
licen sus efectos. Si bien el impacto inicial puede moverse
en la direccién buscada, queda claro que existen efectos
colaterales, que generan en el mediano plazo resultados
contrarios al objetivo de la medida: al dafnar el desempefio
de los mercados y reducir el precio al productor, se afec-
tan negativamente los incentivos a la produccién, y ello
desalienta la inversion. Al igual que los DEX, inciden con
mayor fuerza en las producciones de regiones mas alejadas
de los puertos y en ambientes mas restrictivos, y en aquellas
de ciclos largos, que requieren inversiones en activos fijos
relevantes con elevados costos de entrada y salida, como
por ejemplo: la ganaderia, la fruticultura, la forestacion y la
mayoria de los cultivos industriales plurianuales.

Pero ademas de la pérdida de divisas, un efecto par-
ticularmente negativo de este instrumento es introducir
incertidumbre en las relaciones comerciales del pais. Las
exportaciones surgen de acuerdos comerciales entre priva-
dos en los cuales los oferentes se comprometen a expor-
tar determinadas cantidades de bienes en tiempo y forma
por un precio pactado. El incumplimiento genera pérdidas
econémicas inmediatas pero, mas atin, genera un deterio-
ro en la confianza comercial que se traduce en un costo
econdémico directo y en la pérdida de mercados luego difi-
ciles de recuperar.

denominada Unidad de Coordinacién y Evaluacién de Subsidios al Consu-
mo Interno (UCESCI). En diciembre de 2021 se adoptd la politica de “volu-
menes de equilibrio”, que limita las cantidades exportadas de trigo y maiz.

36 Se trata de una medida utilizada por otros paises, entre los que se identifican
68 Miembros de la OMC que han limitado la exportacion de uno o més pro-
ductos, principalmente trigo; aunque la mayoria lo ha hecho sélo en cir-
cunstancias excepcionales, de emergencia (Martini, 2009).

teseopress.com



Agroindustria: transformaciones recientes ¢ 51

Por otro lado, la efectividad de los REX como
instrumento de control del precio de los alimentos esta
sujeta a ciertos supuestos sobre la formacién de precios
domésticos. Ocurre que, en la practica, los REX se han
aplicado sobre productos primarios que intervienen en
los eslabones iniciales de la cadena de transformacion.
Por un lado, la participacidn de los productos primarios
en el precio final es relativamente baja. Por ejemplo, en
el caso del pan, el precio del trigo representa apenas el
15% del precio final al consumidor. Por otro lado, la
factibilidad de que el REX transmita la sefial descen-
dente depende de que se mantenga el mark-up en los
eslabones restantes del proceso productivo, y ello estd
determinado por la estructura de mercado y el compor-
tamiento de la demanda. Ademdas de no ser eficiente,
los REX no son una medida equitativa para mitigar los
efectos de la inflacién de alimentos —sobre los sectores
menos favorecidos—, dado que su aplicacion subsidia a
todos los consumidores por igual.

Teniendo en cuenta los objetivos buscados, en
Argentina las regulaciones en materia de exportacio-
nes a productos agroindustriales tuvieron repercusiones
heterogéneas entre cultivos. Asi, los cereales (trigo y
maiz) y la carne bovina han sido sujetos de un mayor
nivel de intervencidén no virtuosa a su crecimiento,
mientras que las oleaginosas (soja) han sido afectadas
pero en menor medida. Y esto puede explicarse por la
proporcién en que unos y otros se destinan al mer-
cado interno.

1.4. Efectos de la politica agropecuaria argentina
sobre el productor y comparacién con experiencias
internacionales

La OECD ha desarrollado desde el ano 1986 una serie
de indicadores para monitorear y evaluar la evolucién y
efectos de las politicas agricolas de los distintos paises, y
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asi ha proveido una base comin de comparacién.’” Uno
de los mas conocidos es el Apoyo Estimado al Productor
(Producer Support Estimate — PSE), que mide las transfe-
rencias desde consumidores y contribuyentes a los produc-
tores agropecuarios, a través de distintas medidas de apoyo
como subsidios y proteccion en frontera. Uno de sus com-
ponentes principales es el Apoyo a los Precios de Mercados
(Market Price Support — MPS), que mide las transferen-
cias derivadas de politicas que crean un diferencial entre
los precios domésticos y los precios de exportacion. Las
politicas que afectan el precio doméstico de un producto
resultan en un Diferencial de Precios de Mercado (Market
Price Differential - MPD).

Como se comentd, en el caso de Argentina, las altas ali-
cuotas de derechos a la exportacidén de productos agricolas
—v las restricciones a las exportaciones— resultan en pre-
cios al productor muy por debajo de los precios que deberia
recibir en ausencia de esas politicas (Precio de exportacion
FOB), y determinan un Apoyo a los Precios de Mercado
(MPS) negativo. Dada la casi nula presencia de otras poli-
ticas de subsidios y apoyo de relevancia, el Apoyo al Pro-
ductor (PSE) termina siendo negativo, a diferencia de lo que
sucede en el resto de los paises, en donde los productores
reciben precios por encima de los internacionales. Ello ha
afectado las decisiones de los productores argentinos en
materia de area sembrada e inversién en tecnologia, como
se vera mas adelante.

Como puede apreciarse en el gréafico siguiente, en don-
de se mide el Apoyo a los Productores como porcentaje de
sus ingresos brutos, Argentina tiene la politica agropecuaria
mas negativa del mundo (Grafico 2.4.). Junto a Vietnam, es
de los tnicos, entre los que mide la OECD, cuyas politicas
desprotegen al sector en lugar de promoverlo.

37 El andlisis de la OECD se concentra en la produccién agropecuaria, y no
avanza sobre las distorsiones en el resto de los eslabones de las cadenas de
valor.
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Grafico 2.4. Comparacion del apoyo estimado al productor. Promedio 2010-2020. % de ingresos brutos al productor
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Considerando que las politicas en Argentina no afecta-
ron a todos los productos por igual, no sélo incidieron en
la decision de cudnto producir, sino también en la eleccién
de qué producir. Las medidas han generado una distorsion
de precios relativos que afectd el crecimiento y determind
cambios en la matriz productiva, lo cual la aparté del 6pti-
mo dado por las condiciones de suelos y climas, las tecno-
logias disponibles y las sefiales de precios internacionales,
con consecuencias econémicas, sociales y ambientales.

En el siguiente grafico se muestra, para los principales
productos, cdmo han variado las diferencias entre los pre-
cios domésticos en presencia de politicas publicas y los pre-
cios de referencia internacional, que representan el precio
de oportunidad tedrico para el productor, entre los afios
1997 y 2020, evaluados por la OECD para Argentina (Gra-
fico 2.5.).

Pueden distinguirse cuatro periodos:

1. Los tltimos afios de la década del noventa, en donde el
productor recibia un precio cercano al internacional.

2. El inaugurado luego de la crisis de 2001 hasta 2015,
caracterizado por altas alicuotas de DEX y la adop-
cién de REX. Se destaca aqui que, a pesar de tributar
mayores derechos de exportacion, los productores de
soja recibieron entre 2008 y 2015 un precio mas cer-
cano al internacional en comparacién a otros cultivos,
al no estar afectado este producto por las REX. Los
precios domésticos del trigo y el maiz llegaron a repre-
sentar apenas el 50% del precio internacional durante
aquellos anos.

3. El periodo comprendido entre 2016 y 2018, donde se
observa una mejora en los precios de trigo, maiz y car-
ne bovina, dada la eliminacién de DEX y REX.

4. Y el dltimo, que comienza a finales de 2018, en donde
la brecha de precios vuelve a aumentar dada la decision
de reimponer DEX.
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Estas diferencias entre los precios domésticos e inter-
nacionales han significado grandes transferencias desde los
productores al resto de la economia: al gobierno via recau-
dacidn fiscal y a los consumidores a través de precios mas
bajos de los productos. Desde el aiio 2000, de acuerdo
con las estimaciones de la OECD, el sector agropecuario
argentino ha transferido en total USD 192,7 mil millones.
El afio de mayores transferencias fue 2014, con USD 21,4
mil millones.

1.5. El sesgo en el disefo de las politicas sectoriales:
por qué se discrimind (o discrimina) a la agroindustria

La descripcidn anterior, si bien no agota el catilogo de
las politicas sectoriales que se aplican en el sector agroin-
dustrial, sintetiza las principales medidas que componen el
menu aplicado en casi todos los gobiernos desde la década
del 70. Una primera distincién importante es que hay poli-
ticas que se relacionan de manera indirecta con el sector
agroindustrial y responden a objetivos o preocupaciones
mas generales, mientras que otras tienen una vinculacién
mas estrecha.

Entre las indirectas podemos mencionar el caso de la
politica comercial y la infraestructura. Asi, por ejemplo, si
bien la eleccién del MERCOSUR como modelo de estra-
tegia comercial ha tenido escasos logros en su agenda de
acuerdos, negociaciones y apertura hacia mercados extra-
rregionales, la realidad actual es el resultado de la comple-
ja dinamica del bloque. Similares consideraciones pueden
hacerse respecto de la infraestructura. Es indudable que la
falta de inversiones y de planificacion estratégica perjudi-
can las posibilidades productivas y una disminucién de los
desbalances regionales. Sin embargo, con independencia de
que puedan identificarse medidas particulares, el retraso en
este frente estd estrechamente vinculado al estancamiento
econdmico, las crisis recurrentes y la vulnerabilidad fiscal.
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El caso de las politicas directas es diferente. Los DEX,
REX, e incluso la ausencia de una agenda mas vigorosa de
politicas de desarrollo productivo para el sector, tienen una
explicacion que se anota en otra linea de pensamiento. Esta
remite a su vez a un doble conjunto de razones: uno de
naturaleza macroecondmica y otro relacionado con el papel
que ocupa la agroindustria tanto en la estructura produc-
tiva como respecto de su articulacidon con el resto de los
sectores, y en la vision de largo plazo de las posibilidades
de crecimiento de unos y otros. Esto aplica tanto al pasado
como a la situacion presente.

La relacién de los DEX y REX con el funcionamiento
macroecondmico es directa. En el primer orden de consi-
deracidn, como se apunt6 arriba, se encuentra la cuestién
fiscal y la facilidad recaudatoria de los DEX. En la actuali-
dad este tributo representa casi 10% de los recursos tota-
les y ha sido el impuesto de mayor crecimiento en 2021.
Habida cuenta de la vulnerabilidad de las finanzas publi-
cas y la dificultad de encontrar un impuesto de magnitud
equivalente, las ineficiencias resultantes de los DEX que-
dan habitualmente relegadas al segundo plano. Si bien se
puede reconocer la necesidad de sustituir este tributo por
otro u otros gravamenes, la crénica debilidad fiscal que se
arrastra por anos instala a los DEX en un lugar de difi-
cil reemplazo a corto plazo. En el capitulo 5 se proponen
algunas alternativas.

En segundo lugar, estos instrumentos, bajo ciertas con-
diciones, pueden contribuir a moderar el aumento de pre-
cios de los alimentos en el corto plazo dependiendo de la
estructura de formacidn de precios domésticos en la cade-
na agroindustrial.

En tercer lugar, y en estrecha relaciéon con lo anterior,
se encuentran los impactos distributivos y sobre el nivel de
actividad. Suponiendo que los DEX y los REX son efecti-
vos para contener los precios de la cadena agroalimentaria,
tales medidas tendrian la propiedad de proteger el poder
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de compra de los ingresos —salarios, jubilaciones, transfe-
rencias— y, por ende, contribuirian a preservar el consumo
y el empleo interno.

En sintesis, si se parte de la premisa de que Argentina
ha tenido una macroeconomia inestable, con frecuentes
correcciones del tipo de cambio real, bajo un régimen infla-
cionario y vulnerabilidad fiscal, medidas como los DEX y
REX se convierten en un recurso mas de la politica de esta-
bilizacién de corto plazo, de modo que quedan subordina-
dos a un segundo plano los efectos productivos, ambientales
y de asignacién de recursos en el sector agroindustrial, que
son temas propios del mas largo plazo.

Esta reiterada aplicacion de politicas que afectan des-
favorablemente a la agroindustria pone en evidencia que
su disefio ha estado enfocado en las necesidades y proble-
mas de orden macroeconémico, y pone de manifiesto el
papel secundario que se le adjudica a la agroindustria por
parte de quienes definieron la politica econémica. En esta
percepcion, queda clara la ausencia de un reconocimiento
de la potencialidad productiva y exportadora de la agroin-
dustria. En consecuencia, quienes conceden que los DEX
y REX tienen costos econdmicos que seria deseable evi-
tar, implicitamente sostienen tres argumentos convergentes
que justifican su aplicacion: a) que las contribuciones del
sector al desarrollo econémico no son muy importantes,
b) que la extraordinaria productividad que presenta esta
actividad puede, al menos en parte, tolerar o compensar
esos costos, y ¢) que estos costos tienen efecto en el largo
plazo y los beneficios se logran en el corto plazo y son esen-
ciales para lograr la estabilizacién macroeconémica. Una
extension del segundo argumento citado también permite
entender, al menos en parte, por qué no ha habido una
agenda mas activa de politicas de promocidon de la agroin-
dustria. Su ventaja relativa (“natural”) la exime de una con-
sideracion prioritaria.
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El primero de los argumentos ha subsistido con mas
persistencia. En tiempos recientes hay un mayor reconoci-
miento acerca del papel de la agroindustria en la estructura
productiva y su potencialidad, pero se contindan senalando
sus limitaciones para contribuir al desarrollo del conjunto
del pais. Con frecuencia, se senalan tres carencias princi-
pales: a) limitada contribucion a la generacién de empleo,
b) escaso dinamismo de innovacién tecnoldgica (al menos
cuando se la compara con la manufactura y los servicios
basados en el conocimiento) y ¢) la insuficiencia de las ven-
tas externas de la agroindustria para sostener por si sola
el resto del aparato productivo.’® Ademas, se impone un
hecho irrefutable: Argentina cuenta en la actualidad con
una estructura productiva diversificada, con presencia de
actividades industriales en una amplia gama de sectores y
también de los servicios. Se llega asi a la conclusién de que,
por una razén u otra, es necesario el apoyo y promocién
de la manufactura, la busqueda de ventajas comparativas
dindmicas en dicho sector, especialmente de la exporta-
cién industrial y, mas recientemente, de la exportacion de
servicios provenientes de la “economia del conocimiento”
(Servicios Basados en el Conocimiento, SBC). De manera
general, el concepto de la mayor capacidad de respuesta
de la manufactura y los SBC vis a vis la agroindustria se
entronca con un largo debate que ha atravesado la estrategia
de desarrollo de Argentina al menos desde los afios setenta,
tema desarrollado en el capitulo 1. En el pasado la cuestion
se formuld con frecuencia en términos de una opcién bina-
ria agro o industria, y se disend la politica econémica en
consonancia con este esquema.

Esta argumentacion lleva naturalmente a dos preguntas
que no estan atn bien resueltas. La primera, en una mirada
retrospectiva: jcudl ha sido efectivamente el impacto de

38 El tema de empleo, el dinamismo de la innovacién y la insuficiente dotacion
de recursos naturales per capita se discuten en Ministerio de Desarrollo
Productivo (octubre 2020).
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la politica econdmica instrumentada en la performance del
sector agroindustrial? Es decir, en qué medida impidieron,
o al menos disminuyeron, las contribuciones que el sec-
tor agroindustrial podria haber hecho al desarrollo de la
economia en su conjunto. Este tema serd desarrollado en
la seccidn siguiente.

La segunda y, sin duda, la mas importante, es analizar
si aun es posible definir una estrategia de desarrollo que
apueste a una economia mas abierta basada en un proce-
so de reindustrializacién competitiva basada en una red
amplia e inclusiva de sectores interrelacionados y con un
anclaje en aquellos en los cuales el pais tiene ventajas com-
petitiva dindmicas. Estos temas serdn tratados en los tres
proximos capitulos.

2. El impacto de las politicas aplicadas
sobre la contribucion del sector al desarrollo

En la presente seccion se evalda el impacto de las politicas
de derechos y restricciones a las exportaciones en el desem-
peno del sector en funcién de su contribucién a ciertos
objetivos de desarrollo del pais, entre ellos: el crecimien-
to econdmico, la insercion internacional, la generacién de
oportunidades a quienes estan relacionados con estas cade-
nas, el desarrollo equilibrado de las distintas regiones del
pais, la sostenibilidad ambiental y la seguridad alimentaria.

2.1. La importancia de la agroindustria

Por su peso en la economia, su aporte a la creaciéon de
empleo, su rol en la insercién internacional del pais, su pre-
sencia a lo largo y ancho del territorio, y su estrecho vinculo
con el ambiente y los recursos naturales, el sector agroin-
dustrial tiene un papel trascendental en el cumplimiento
de los objetivos de desarrollo sostenible. En el afio 2020,
las cadenas agroalimentarias representaron el 14% del Valor
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Agregado Nacional y el 16% del Valor Bruto de Producciéon
de Argentina. Si la participacién se calcula en relacién con
la produccién de bienes, estos porcentajes se elevan al 40 y
al 34% (Lodola y Picon, 2021). En términos de empleo, se
estima que estas cadenas ocupan entre 2,1 y 3,7 millones de
trabajadores, esto es, entre el 12 y el 22% del empleo privado
de Argentina, dependiendo de la metodologia para calcular
el empleo indirecto (Lodola, Morra y Picén, 2020; FADA,
2020). Asimismo, explican mas del 60% de las exportacio-
nes argentinas, segin datos de la OMC, siendo la actividad
generadora neta de divisas por excelencia.

Dentro del sector agroindustrial, la cadena de la soja expli-
ca casi el 25% del valor agregado, siendo la cadena con mayor
porcentaje de transformacién del grano producido al interno
del pais, como resultado de un proceso de inversiones que deri-
v6 en el desarrollo de uno de los polos de molienda y exporta-
cién de subproductos de soja mas grandes y eficientes del mun-
do. Este proceso se vio impulsado por un conjunto de politicas
de caricter estructural adoptadas a comienzos de los noventa,
relacionadas con infraestructura —como la Ley de Puertos Pri-
vados y el dragado de la Hidrovia— y con el marco normativo
para la aprobacion de eventos biotecnoldgicos, ademas de por
politicas comerciales, como el mencionado diferencial arance-
lario, que permitieron que Argentina pueda aprovechar desde
el comienzo las oportunidades que ofrecia el ingreso de China
al mercado internacional.

Ala soja le siguen las cadenas de maiz, carne bovina, trigo
y lacteos. En conjunto, estos cinco complejos representan el
70% del valor agregado de las Cadenas Agroalimentarias (CAA)
(Gréfico 2.6.). Laimportancia de estas cadenas también se refle-
jaenlageneracion de empleo y exportaciones.

Resulta interesante destacar que cuando se analiza la gene-
racion de valor por eslabones, al interior de estas cadenas, se
observa que la produccién primaria (de granos y semillas) y ser-
vicios agropecuarios son las que generan mayor valor agregado
por unidad de produccién (Grafico 2.7.).
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Otro aspecto a destacar es la presencia de las
cadenas agroindustriales en casi todas las provincias del
pais, lo que resulta determinante para un desarrollo
equilibrado de todo el territorio. Con una participa-
ciéon mayor al promedio nacional en su Producto Bruto
Geografico, se destacan: Entre Rios (35%), Santiago del
Estero (28%), La Pampa (26%), Santa Fe (23%), C6rdoba
(22%) y Misiones (20%).

Finalmente, estas actividades son claves para la
inserciéon de Argentina en los mercados internacionales
como un proveedor confiable y relevante de alimentos.
Sobre todo teniendo en cuenta los desafios que se pre-
sentan en las préximas décadas para lograr la seguridad
alimentaria global y al mismo tiempo un uso sustentable
y responsable de los recursos naturales.

Relativizando el valor exportado respecto al valor
bruto de produccién se observa que las CAA tienen
un coeficiente de insercion externa (exportaciones/valor
bruto de la produccién) del 30%, pero con una alta
variabilidad hacia el interior. Si bien algunas cadenas
resultan poco relevantes en el total de exportaciones, su
importancia se modifica cuando se observa la posicidn
de Argentina en el comercio global de ciertos produc-
tos especificos. En tal sentido, se encuentra entre los
principales exportadores mundiales de poroto, aceite y
harina de soja; aceite de girasol; maiz; cebada; trigo
y harina de trigo; cueros; carne bovina; limones, jugo
y aceites esenciales; mani, aceite y manteca de mani;
peras, entre otros.

2.2. Efectos sobre la produccién de cereales
y oleaginosas

Las producciones de cereales y oleaginosas han sido las
mas afectadas por las politicas de DEX y REX. Como
se expreso en la seccidén anterior, éstas impactan sobre
el precio recibido por el productor y las relaciones
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insumo-producto, y afectan por lo tanto las decisiones
de produccidn. En el caso de estos productos, esta deci-
sidn puede ser dividida en dos. La primera, relacionada
con qué y cuanto producir: cantidad de hectareas y cul-
tivo a sembrar. La segunda esta vinculada con el paquete
tecnoldégico a aplicar, que, clima mediante, afectara los
rendimientos por hectirea y, por tanto, el volumen pro-
ducido, asi como la calidad del producto obtenido.

Superficie sembrada

A continuacién puede observarse la evolucién de la
superficie sembrada en Argentina con cultivos exten-
sivos desde la década del 60 (Grafico 2.8.). Mas alla
del crecimiento de la serie a lo largo de los anos,
pueden diferenciarse periodos bien marcados en la evo-
lucién del area sembrada, que se corresponden con los
cambios en las politicas aqui destacadas. Con técnicas
econométricas se demuestra la existencia de cambios
estructurales,’ precisamente coincidentes con los afios
en donde se registran modificaciones en las alicuotas de
derechos de exportacidn, que dan origen a los distintos
periodos estudiados.

39 Se utiliz6 la metodologia de quiebres estructurales en una serie univa-
riada, en particular, del area sembrada. Dicha metodologia prueba o
evalda desviaciones de la estabilidad en una funcidn clasica de regre-
sién lineal de la serie en términos de su tendencia. Asumiendo m seg-
mentos de tiempo, realiza regresiones en las m+I segmentos en los que
se divide la serie de manera simultdnea, probando luego diferencias de
los coeficientes estimados para la tendencia en cada subsegmento y
comparandola con el resto. La eleccién de la cantidad de segmentos m
se hace de manera iterativa, quedando con los puntos de quiebre don-
de efectivamente hay diferencias de coeficiente de tendencia. Para maés
detalle ver Zeileis et al. (2019).
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Grafico 2.8. Superficie sembrada en Argentina (miles de ha) y puntos de quiebre estructural
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Después de crecer a una tasa del 2,8% en la década del
60, la superficie pasa a crecer al 4,8% luego de la baja de los
DEX hacia fines de los 70. Con el retorno de estas medidas
y la importante suba de alicuotas a partir de 1983, el area
registré un retroceso. Esta tendencia cambia a principios de
la década del 90, con lo que se inauguré un periodo de cre-
cimiento al 5,4% anual. A partir de 2002, y con las sucesivas
subas de DEX y la imposicién de REX, la tasa de crecimien-
to comienza a disminuir, para ser practicamente nula entre
2012 y 2015, los afios de mayores descuentos de precios al
productor. A partir de 2016, con la eliminaciéon de REX y la
baja a 0% en los DEX a cereales la superficie vuelve a crecer
aun ritmo de 2%, que retorna a 0% con la nueva suba de las
alicuotas desde septiembre de 2018 (Grafico 2.9.).

Al impactar sobre los precios relativos de los cultivos,
los cambios en DEX y REX también afectan la distribucion
de la superficie entre los diferentes granos, lo cual aleja la
asignacién de recursos de una situacién 6ptima, con con-
secuencias econdémicas, sociales y ambientales. Hasta el afio
2015, el cultivo de soja registrd tasas de crecimiento muy
superiores a la de los cereales (trigo y maiz). Esto se debe a
que, ademas de requerir una menor inversidon por hectarea,
sufria menores distorsiones y descuentos en los precios al
productor, por no encontrarse afectada por restricciones
a las exportaciones (Porto y Nogués, 2007; Nogués, 2011;
Regunaga y Tejeda, 2015). La eliminacion de REX y la dis-
minucion a 0% en los DEX a cereales en 2015, manteniendo
altas alicuotas para soja, resultaron en un significativo cam-
bio en los precios relativos de los cultivos a nivel doméstico,
que revirtieron la situacidn previa, y llevaron a los cereales
a crecer a una tasa del 8,2% anual, mientras que la soja
retrocedié al -2,2%. Queda claro que, ademas de afectar el
desempefio total del sector, estas politicas son especialmen-
te perjudiciales para los productos mas afectados. De igual
manera, afectan la asignacién de recursos entre las activida-
des agricolas y las ganaderas.
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Debe notarse que estos cambios en las tasas de creci-
miento no responden sélo a los cambios en DEX y REX.
También estan asociados a los ciclos de precios internacio-
nales, asi como a la adopcidn de nuevas tecnologias e inno-
vaciones tecnoldgicas, productivas, comerciales y logisti-
cas, que pueden acelerar el crecimiento ante un marco de
politicas favorable, o atemperar la caida ante la desprotec-
cion. Particularmente, la irrupcién del paquete tecnoldgi-
co vinculado a los cultivos genéticamente modificados, el
surgimiento del modelo de produccién en red, e inversio-
nes claves en infraestructura —como hidrovia, puertos y
capacidad de molienda— resultaron en ahorro de costos en
distintos eslabones y aumentos de rendimiento que permi-
tieron a algunas producciones crecer a pesar de la despro-
teccion. Favorecida por un mercado internacional pujante,
y siendo la principal beneficiada por el nuevo paquete tec-
noldgico, la cadena de la soja lider este crecimiento. No
obstante, ante la caida de precios internacionales y la ero-
sion de las ventajas de las nuevas tecnologias, el crecimien-
to total fue desacelerdndose significativamente conforme
aumentaba la desproteccion (Bolsa de Cereales, 2021 - 25
afios de Biotecnologia).

Adopcidn tecnoldgica

Las politicas descriptas afectaron las relaciones insumo-
producto, ello provocé el aumento de la cantidad de pro-
ducto necesario para comprar una unidad de insumo, lo
que generd un marco de incertidumbre que atentd contra la
previsibilidad del negocio. Consecuentemente, también han
tenido impactos negativos sobre la adopcion tecnoldgica.
En el Grafico 2.10. se muestra la evolucién del indicador de
adopcién tecnoldgica por niveles elaborado por el ReTAA
de la Bolsa de Cereales, que contempla tanto la inversion en
insumos como la incorporacién de practicas de manejo. Se
aprecia cdmo venia disminuyendo el porcentaje de produc-
tores aplicando paquetes de alta tecnologia y aumentando
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el de aquellos que producen con baja tecnologia hasta la
campana 2015-2016, cuando los cambios en REX y DEX
incentivaron la adopcién tecnoldgica y revirtieron estas
tendencias. Ante mejores incentivos, los productores res-
pondieron rapidamente incorporando mas tecnologia a una
mayor superficie sembrada.

Estos movimientos se ven reflejados en un elemento
clave del paquete tecnoldgico, como es el consumo de ferti-
lizantes (Grafico 2.11.). La fertilizacién es importante para
el cuidado del recurso suelo, dado que repone los nutrientes
que se extraen en el proceso productivo, y es determinante
del rendimiento y la calidad de la produccién obtenida. Las
politicas aqui analizadas, a través de un empeoramiento de
la relacién insumo-producto, desincentivaron la utilizacién
de fertilizantes, lo que se vio reflejado en los indicadores
de reposicidon, que llegaban apenas al 34% en la campafia
2014-2015. A medida que se increment6 la fertilizacidn,
via un aumento en el precio del grano al productor y una
mejora en los precios relativos, la reposicién aumentd, y asi
llegd al 60% en la campana 2019-2020.

Argentina ha implementado en las dltimas décadas un
modelo de produccién denominado “de intensificacion sus-
tentable”, con una mejor performance ambiental que la de
sus competidores. El corazon de este modelo es la siembra
directa y la adopcidn de cultivos genéticamente modifica-
dos, que han permitido un importante ahorro en las emi-
siones de gases de efecto invernadero del sector, asi como
un aumento del secuestro de carbono organico en el suelo
y una disminucién en el uso y toxicidad de los agroquimi-
cos utilizados (Tejeda Rodriguez d, 2021; Bolsa de Cereales,
2022). Aun considerando que todavia queda mucho camino
por recorrer, hay que destacar que los incentivos via precios
son determinantes en dicho proceso.
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Como se menciond, la adopcién tecnoldgica es uno
de los determinantes del rendimiento por hectirea para
los distintos cultivos. En los siguientes graficos, puede
observarse la brecha que existe en los rendimientos en
Argentina en relacién con los obtenidos en EE.UU,
especialmente para el caso del maiz (Gréfico 2.12.). Des-
pués de un periodo de reduccidén de estas brechas, a
partir de principios de la década de 2000 se destaca
cémo este proceso de convergencia se detiene en el caso
del maiz, mientras que aumenta la brecha para el cultivo
de soja. Es determinante en este proceso no sélo la
desprotecciéon medida en ingresos brutos del productor,
sino también la falta de incentivos a la innovacién y
el lanzamiento de nuevos eventos y variedades en el
sector de semillas debido a los limites que impone el
marco normativo.*!

La consecuencia de los impactos negativos sobre la
adopcién tecnoldgica no se refleja sélo en las brechas
con los rendimientos alcanzados en paises competido-
res. También existen brechas internas entre perfiles de
productores, cuyo cierre permitiria aumentos importan-
tes de productividad del conjunto. Siguiendo a Bolsa de
Cereales (2019), existen en Argentina brechas promedio
de entre 17 y 32% en los rindes observados a cam-
po, entre los productores que aplican paquetes de baja
tecnologia y aquellos que adoptan alta tecnologia. Las
mayores brechas se registran en las regiones extrapam-
peanas, lo que refuerza la conveniencia de destacar, tal

41 Un cultivar es un grupo de plantas seleccionadas artificialmente por
diversos métodos a partir de un cultivo mas variable, con el propésito
de fijar en ellas caracteres de importancia para el obtentor que se
mantengan tras la reproduccién (Brickell, 2002). Un evento es una
recombinacién o insercién particular de ADN ocurrida en una célula
vegetal a partir de la cual se originé la planta transgénica. Los eventos
de transformacién son tunicos, y difieren en los elementos y genes
insertados, los sitios de insercién en el genoma de la planta, el nimero
de copias del inserto, los patrones y niveles de expresion de las protei-
nas de interés, etc. (ArgenBio, 2020).
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como se seflala anteriormente, el efecto diferencial de
los DEX entre regiones productivas. Asimismo, existe
una brecha entre el rinde promedio observado y el rinde
potencial del cultivo en nuestro pais, calculado por la
Iniciativa Global Yield Gap Atlas (2012). En promedio
éstas llegan a 36% en los casos de trigo y maiz, con
algunas regiones del pais en donde superan el 100%.

Grafico 2.12. Evolucion de rendimientos y brecha entre Argentina y EE.UU.
(t/ha)
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Fuente: elaboracién propia con base en USDA y Bolsa de Cereales.

Evolucién de la produccion: comparacién internacional

Los efectos de las politicas en la evoluciéon de la super-
ficie sembrada, la adopcién tecnoldgica y los rendi-
mientos por hectirea afectaron significativamente a la
produccién. Si bien el Grafico 2.13. muestra un cre-
cimiento, especialmente a partir de principios de la
década del noventa, éste podria haber sido superior de
existir un marco de politicas favorable para la inversion,
la produccién y la exportacion; ello queda en evidencia
al comparar el desempefnio de Argentina con el de sus
competidores en la region.
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Grifico 2.13. Evolucién de la produccion argentina de cultivos extensivos (miles de t)
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Nota: los cultivos extensivos son soja, maiz, trigo, girasol, ceba y sorgo.

Fuente: elaboracién propia con base en el Ministerio de Agricultura, USDA y Bolsa de Cereales.
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Para todo el periodo analizado, 1960-2020, Argen-
tina muestra la menor tasa de crecimiento anual en la
produccién de cultivos extensivos entre los paises del
MERCOSUR. Mientras que nuestro pais lider$ junto a
Paraguay el crecimiento de la regidon en la década del
noventa, fue el pais que registrd el menor crecimiento a
partir de 2002, aiio en que se reestablecieron los DEX.
Por el contrario, con la disminucién de la desproteccién
a partir de 2015, Argentina mostrd las mayores tasas
de crecimiento anual. Similares resultados se obtienen
al incluir en la comparacién a competidores extrarre-
gionales, como Rusia y Ucrania, quienes han tenido un
extraordinario crecimiento en las ultimas dos décadas.

En relacién con Brasil, partiendo de niveles de
producciéon similares a inicio de los 2000, la brecha
comienza a agrandarse desde mediados de esa década.*
Actualmente, la produccion de granos brasilenia mas que
duplica a la produccién argentina.

42 Un factor a considerar en esta comparacion es la mayor posibilidad
para la expansion de la superficie cultivable en Brasil.
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Grafico 2.15. Evolucién de la produccién de cultivos extensivos en Argentina y Brasil (miles de t)
——Argentina ——Brasil

300.000
250.000
200.000
150.000
100.000
50.000
Fuente: elaboracién propia con base en el Ministerio de Agricultura, USDA y Bolsa de Cereales.
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2.3. Efectos sobre el nivel de actividad:
de la produccion a las cadenas de valor

Si agregamos el resto de los eslabones y sumamos las
cadenas faltantes, puede observarse que las tendencias
anteriores se replican para el total de la agroindustria.
Después de registrar una tendencia decreciente en valo-
res constantes como proporcidén del PBI total desde el
ano 2002, el Valor Agregado del sector comienza a ganar
participacidn en el aio 2015.

Lo que se observa a partir de 2015 es un cambio
de tendencia de los precios relativos (Precios Implici-
tos CAA/Precios implicitos PIB). Con algunos altibajos,
estos venian cayendo desde 2002, pero a partir de 2015
se revierte esta caida, lo que ha permitido al sector
incrementar su peso en el PIB a valores corrientes,
después de haber caido de 19% en 2003 a 10% en
2015 (Grafico 2.17.). Casi la totalidad de las CAA al
menos han duplicado sus precios entre 2018 y 2020
(Lodola y Picon, 2021).

Si bien los eslabones principales (produccién pri-
maria y procesamiento industrial) han mostrado varia-
ciones similares, el manufacturero ha evidenciado en los
dltimos anos un menor dinamismo que la produccién
primaria, lo que evidencia cierta desindustrializacidn.
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Profundizando respecto a la evolucion al interior de
las CAA, en el periodo 2008-2020, las cadenas de culti-
vos extensivos explican la mayor parte del crecimiento.
Junto a éstas, también se destaca la performance de las
cadenas de mani, porcinos, limdn, berries y algoddn.
Por su parte, ovinos, tabaco, peras y manzanas, bovino,
citrico y uva han sido las de menor performance. Dentro
de las cadenas agricolas, se registraron diferencias en la
evolucion en los dltimos afos, con una caida de soja y
un crecimiento significativo de maiz, acompanado por
una evolucién positiva pero bastante estable de trigo
y cebada. De esta manera, la estructura productiva fue
concentrandose en unas pocas cadenas con ventajas
comparativas, mayores facilidades de acceso a mercados
externos y bajos requerimientos de anclajes de capital
fijo; como contracara queda trunco el desarrollo de
otras cadenas que involucran la transformacién de los
granos en carnes o lacteos y de aquellas relacionadas
con producciones regionales de ciclos mas amplios y
una mayor industrializacién en origen, abonando la idea
de una asignacién de recursos en torno a un sub6ptimo
productivo. Este tema serd abordado en el capitulo 3.
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2.4. Efectos sobre las exportaciones

Los impactos sobre el desempeno productivo han tenido
su correlato en la exportacién de los productos vincu-
lados a las cadenas agroindustriales, y las politicas de
DEX y REX también han derivado en menores ingresos
de divisas a la economia argentina.

En el Grafico 2.18. se aprecia cdmo las cantidades
exportadas de granos y subproductos registran un perio-
do de crecimiento desde mediados de los 70 hasta los
primeros afios de los 80, cuando ingresan en una fase
decreciente que se revierte a principios de los afios 90.

A partir de esa fecha las exportaciones comienzan
a crecer hasta practicamente estancarse entre 2006 y
2014, en el marco de un escenario de precios internacio-
nales histéricamente altos. Hasta ese ano, las exportacio-
nes agroindustriales estuvieron lideradas por la cadena
de la soja, que en el afnio 2015 explicaba el 50% de las
ventas totales del sector.
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Gréfico 2.18. Evolucién de las exportaciones argentinas de granos y subproductos (miles de t)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Ministerio de Agricultura, USDA y Bolsa de Cereales.
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De la misma manera que lo que sucede en produccion,
Argentina tiene la tasa de crecimiento anual de exportacio-
nes mas baja entre los paises del MERCOSUR para todo el
periodo analizado. Dado que los cuatro paises poseen las
mismas condiciones de acceso a terceros mercados por su
pertenencia al bloque regional, la explicacién de las dife-
rencias en sus performances exportadoras debe buscarse en
las politicas y condiciones domésticas. Entre 1991 y 2001
alcanza tasas similares a las de sus competidores, pero entre
2002 y 2015, en el marco de la desproteccién dada por
las politicas, la tasa de crecimiento anual apenas alcanza el
2,5%, muy lejos del desempeinio de Brasil, Paraguay y Uru-
guay (Grafico 2.19.). A partir de la campana 2011-2012 Bra-
sil comienza a superar a la Argentina en volumen de expor-
taciones de granos y subproductos, asi exporta actualmente
un 70% mas que nuestro pais. Los resultados son similares
si comparamos el desempeno de Argentina con otros paises
exportadores relevantes, e incluso con el promedio mun-
dial. Las ventas al exterior podrian haber sido superiores de
contar con un marco que promueva la exportacion, similar
al existente en los paises comparados.

Como se indicd, las cadenas agroindustriales explican
la mayor parte de las exportaciones totales argentinas. Por
esto, el pobre desemperio de las cantidades exportadas de
granos y subproductos tuvo consecuencias sobre el valor
total exportado del pais (Gréfico 2.20.). La evolucién de los
precios internacionales compensé esta caida hasta el ano
2011, cuando comienza a registrarse un retroceso en los
valores exportados por las cadenas agroindustriales.
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