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. INTRODUCCION

T RAS ANOS EXITOSOS DE CRECIMIENTO AL
salir de la Convertibilidad en los que el pais logré
crecer a un ritmo superior a su tasa histérica aunque,
pese a ello no consiguié modernizar de manera signi-
ficativa su industria y alcanzar mejoras sustantivas
de productividad en el &mbito de las manufacturas,
Argentina vuelve hoy a tropezar con la misma pie-
dra con la que recurrentemente ha tropezado en el
pasado, la imposibilidad de sostener una relacién de
equilibrio entre tipo de cambio y salario real que haga
compatible la estabilidad de los fundamentos macro
de la economia con las expectativas distributivas de
la sociedad.

CARLOS D1AZ ALEJANDRO, en su valioso estudio sobre
la economia argentina, publicado originalmente por la
Editorial del Instituto DiTella en 1966 bajo el titulo Deva-
luacién de la tasa de cambio en un pais semiindustrializado®,
y ADOLFO CANITROT, en dos célebres articulos publica-
dos en Desarrollo Econémico en 1975y 19832, identificaron
con claridad la naturaleza del problema y, mds recien-

[ 1] CarLOS D1azZ ALEJANDRO Essays on the economic
history of the Argentine Republic. Yale University Press, 1970.
Tambien Ensayos sobre la historia economica argentina.
Amorrortu, Buenos Aires 1975.

[ 2] ADOLFO CANITROT El salario real y la restriccién externa
de la economia. Desarrollo Econémico. Vol 23 Octubre/
diciembre 1983. También: La experiencia populista de
redistribucién de ingresos. Desarrollo Econémico, Vol.XV,
1975.

63



temente, P. GERCHUNOFF y M. RAPETTI vuelven al
tema —en el marco de un modelo history friendly—
en el que logran iluminar el trasfondo institucional
del problema que nos lleva a repetir escenarios del
pasado y nos impiden seguir avanzado#. También
J.H.G. Olivera nos ayuda a comprender el tema con
su interpretaciéon de los determinantes estructura-
les de la inflacién argentina. (J. OLIVERA, 1965)5.
Las expectativas distributivas de nuestra poblacién
—dicen ellos— no permiten alcanzar el pleno empleo
y cuentas externas equilibradas, pagando el salario
real al que la poblacién empleada aspira. El desen-
cuentro lleva a episodios recurrentes de stop and go
que hacen que el desempetio de largo plazo de nues-
tra economia sea inferior al que potencialmente se
podria alcanzar®. Hoy sabemos que dichos episodios
de stop and go han ido aumentando la marginalidad
social que ha ido creciendo en la periferia de nuestras
grandes ciudades.

Sin duda la razén dltima de todo esto es la baja pro-
ductividad y competitividad que exhibe la economia
nacional —en particular, el sector industrial- donde
observamos que un extenso numero de ramas pro-
ductivas muestra un desemperfio inferior a la media
internacional, con establecimientos fabriles que han
experimentado poca o nula transformacion tecno-
légica por largos afios y no estdn en condiciones de
enfrentar la competencia externa. Los protegemos
para evitar el alto desempleo que seguiria a su cierre

[ 3] PABLO GERCHUNOFF y MARTIN RAPETTI. La economia
argentina y su conflicto distributivo estructural 1930-2015. El
Trimestre Economico. Vol LXXXIII(2), Abril/Junio 2016.

[ 4] Parafraseando un tango de Gardel y Lepera, Gerchunoff y
Rapetti inician su articulo diciendo: Tengo miedo del encuentro
con el pasado que vuelve...

[ 5] J.H.G. OLIVERA. Inflacién estructural y politica
financiera. Academia Nacional de Ciencias Econémicas, 1965.
Agradezco a M.Beckerman el haberme hecho notar el aporte
del Profesor Olivera en esta materia.

[ 6] J. KaTz Adiés al viento de cola, se abre un nuevo ciclo
de ajuste estructural. CEPAL, Serie Desarrollo Productivo,
Marzo 2016.
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y ello hace que paguemos salarios reales superiores
a los de equilibrio. En una economia con un sector
primario eficiente y competitivo a nivel internacio-
nal, esta situacién genera un fenémeno de dualidad
estructural que hace dificil abrir la economia a la
competencia externa, bajar aranceles y flotar el tipo
de cambio.

Ellibre juego de los mercados no ha logrado resolver
esta dualidad estructural lo que parece indicar que se
necesita una estrategia proactiva de parte del Estado
construyendo capacidades tecnolégicas domésticas,
mercados e instituciones que permitan mejorar la
productividad sistémica de la economia, particular-
mente del sector manufacturero. Observamos, en
este sentido, que son muchos los paises del mundo
—entre ellos Australia, Finlandia, Noruega, Canada,
Nueva Zelanda, Israel y otros— que han comprendido
la necesidad de combinar un adecuado manejo de los
fundamentos macro con politicas activas de desarro-
llo productivo sectorial que les permitieran mejorar
su insercién competitiva en los mercados mundiales.
Los mencionados son todos paises ricos en recursos
naturales —como el nuestro— que fueron gradualmen-
te impulsando el desarrollo tecnolégico y la creacién
de nueva institucionalidad en lo relacionado con la
explotacién de dichos recursos, haciendo de los mis-
mos un motor dindmico de desarrollo aguas arribay
aguas abajo de la produccién del commodity. Ello invo-
lucra el desarrollo de firmas locales de ingenieria y de
produccién de equipos, la difusién de nuevas tecno-
logias digitales asociadas al manejo de los recursos
naturales y al cuidado medio ambiental, haciendo
que ello de paso a un amplio proceso de transfor-
macién econémico-social. Junto a ello han cuidado
de sostener el balance estructural de largo plazo de
los fundamentos macro logrando asi mantener la
competitividad sistémica de su economia en base a
la exportacién de commodities pero también de ser-
vicios de ingenieria y equipos de alto valor agregado
domeéstico, maquinaria lechera en el caso de Dina-
marca, equipos forestales en el de Finlandia, servicios
de ingenieria minera en el de Australia, tecnologias
de irrigacién y manejo del agua en el de Israel. Esto
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no ha ocurrido en nuestro caso, siendo -ésta la razén
por la que tropezamos recurrentemente con la misma
piedra, esto es, la restriccién externa que afecta a
nuestra economia.

El presente trabajo intenta reflexionar sobre estos
temas. Qué es lo que realmente implica disefiar y
poner en préctica politicas activas de desarrollo pro-
ductivo que en un lapso razonable de tiempo —dos
décadas, por ejemplo- permitirian avanzar hacia una
estructura productiva mas sofisticada y compleja,
capaz de lograr mayor competitividad en los mercados
mundiales —cuidando, al mismo tiempo, lograr mejo-
ras de equidad distributiva e inclusién social- en el
marco de un manejo cuidadoso del balance estructu-
ral de largo plazo de los fundamentos macro. Nuestro
caso es también el de una economia rica en recursos
naturales, pero que aun no ha logrado construir un
aparato industrial competitivo capaz de sostener su
competitividad en el contexto de una economia abier-
ta al mundo, ni desarrollar un sector de servicios de
ingenieriay de produccién de equipos capaz de com-
petir internacionalmente en, por ejemplo, equipos y
servicios tecnolégicos en las agroindustrias. La pre-
gunta no parece ser solamente de economia, sino
que involucra temas institucionales, vinculos entre
la esfera publica y privada de la sociedad y reglas de
gobernanza que hacen a la esencia misma del estilo
de capitalismo que caracteriza a nuestro pais.’ Hay
distintos tipos de capitalismo en el mundo, algunos
mas exitosos que otros. ;Cudl es el que mejor nos
describe, el que mejor expresa nuestros éxitos y debi-
lidades, nuestras carencias y posibilidades futuras?

El trabajo esta dividido en cuatro secciones. Tras esta
Introduccién, en la Seccién Segunda identificamos una
serie de hechos estilizados que describen a la Argenti-
na contemporanea. Argumentamos alli que existen
al menos cuatro paises muy distintos que conviven
al interior de Argentina. Estos cuatro paises no han
llegado aun a entenderse. Cada una de estas cuatro
Argentinas refleja un conjunto particular de necesi-
dades, requiere un programa especifico de gobierno,
distintas instituciones y reglas del juego, si hemos
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de atender a sus rasgos estructurales contempora-
neos. En cada una de ellos es dable identificar falta
de bienes publicos especificos, ausencia de institu-
ciones y falta de programas de gobierno que faciliten
su desarrollo en el tiempo. El comin denominador de
estos cuatro paises tan distintos es, sin duda, la falta
endémica de recursos fiscales que permitan proveer
los bienes publicos —distintos— que cada uno de estos
cuatro paises necesita para destrabar su dindmica
de crecimiento. Mientras que la Argentina moder-
na necesita aumentar en un orden de magnitud sus
esfuerzos de Investigacién y Desarrollo para poder
seguir el ritmo expansivo de la frontera tecnoldgica
internacional abriendo nuevos sectores de alto valor
agregado doméstico en los que competir en el mundo,
el pais de los recursos naturales requiere contar con
una institucionalidad medio ambiental y firmas loca-
les de ingenieria capaces de desarrollar tecnologia de
procesos y equipamiento adaptados a las necesida-
des especificas de escenarios como Vaca Muerta o la

[ 7] Hay diversos tipos de capitalismo en el mundo y cada
uno desarrolla un modelo propio, altamente idiosincratico, de
reglas de coordinacién y gobernanza. (P.HALL y D.SOSKISE,
2014). La naturaleza del Pacto Social que hace posible a un
pais sostener su crecimiento de largo plazo es pais-especifico y
no universal y genérica como lo plantea la Teoria recibida del
Crecimiento Economico. Los modelos de coordinacién intra-
sectorial —entre empresas, sindicatos laborales y la banca- que
predominan en Alemania o en algunos de los paises nérdicos,
guardan poca relacién con las formas de coordinacién entre
grupos econémicos que se observan en los keiretsu de Japén o
entre los cheabols de Corea. Las formas de coordinacién entre
companias francesas, basadas en los vinculos informales

de los graduados de escuelas de elite donde se educan los
funcionarios de la administracién publica francesa, guardan
poca semejanza con el modelo inglés de relaciones arm-length
entre el Estado y las empresas. En algunos casos han sido
gobiernos democraticos y un largo camino histérico de vida
parlamentaria los que fueron dando forma a las reglas del
juego, mientras que en otros fueron elencos militares, sin
mayor consulta con la ciudadania, los que llevaron adelante
estos procesos. En otros términos, no hay un cuadro dnico

de instituciones que lleven al desarrollo y ni siquiera parece
haber convergencia entre las reglas del juego de distintas
sociedades, como lo presume la teoria recibida. Solo se
observan trajes hechos a medida resultantes de la evolucién
histérica y del juego politico de cada pais.
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industria del litio. Por otro lado, la Argentina atra-
sada respecto al mundo desarrollado demanda un
profundo programa de reconversién industrial que
permita eventualmente eliminar —o reducir consi-
derablemente- la proteccién arancelaria con que hoy
opera. Finalmente, la Argentina excluida requiere
agua potable, cloacas e infraestructura educacional
y de salud que le permita integrarse razonablemente
al cuadro social en el que viven los otros tres paises
con los que convive, pero con los que no dialoga. Todo
ello implica recursos fiscales que el pais no alcanza a
juntar dados los magros ingresos que recauda el fisco.
Es cierto que se puede mejorar la prictica recaudatoria
cerrando caminos a la evasién y avanzando hacia una
legislacién mas modernay actualizada de manejo de
los recursos fiscales, pero ello seguramente no bas-
tara si pensamos en la némina de bienes y servicios
publicos que se requiere para llegar a ser el pais que
podemos llegar a ser. Ello nos lleva a pensar en que
se debe buscar un nuevo Pacto o Acuerdo Nacional
que, tomando en cuenta este desbalance entre nece-
sidades y posibilidades, imagine una estrategia pais de
largo plazo y un camino critico para resolver el nudo
gordiano que nos inmoviliza, planteando un nuevo
estilo de didlogo social que nos permita entrar al Ter-
cer Milenio sin seguir perdiendo terreno relativo en el
concierto de las naciones como lo hemos perdido en
las ultimas décadas. Empresas, Sindicatos y Gobierno
deberian coincidir en una estrategia cooperativa que
reemplace el alto grado de confrontacién social en
que hoy vivimos que permita revitalizar la inversién
y mejorar la productividad sistémica.

El primer pais —la Argentina moderna, que podriamos
pensar que involucra entre 10 y 15% del PIB- alberga
un conjunto de actividades cuya caracteristica central
es su cercania con la frontera tecnoldgica universal
y su alto grado de didlogo con la escena cientifico-
tecnoldgica mundial. Es un segmento de la matriz
productiva y social local que integra a diversos sec-
tores productores de bienes y servicios, incluidas las
agroindustrias, las biotecnologias, las plataformas
digitales como Despegar, Mercado Libre u otras, la
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industria quimica y la farmacéutica, la produccién de
tubos sin costura, de radares y maquinaria agricola
compleja, diversas industrias culturales y mds. Son
actividades sofisticadas, intensivas en el uso de mano
de obra calificada, muchas veces educada en centros
académicos y tecnoldgicos mundiales, que viven al
ritmo de la escena internacional.

Junto a ese segmento de nuestra matriz productiva
encontramos un segundo segmento —que probable-
mente alberga un 40% del PIB- formado por sectores
productores de bienes y servicios fuertemente rezaga-
dos respecto al mundo. Resalta aqui el alto grado de
obsolescencia de las plantas fabriles, su baja produc-
tividad relativa, el escaso uso de tecnologias de base
digital hoy disponibles en el mundo. Este es lo que
nos muestra el sector textil, la industria de calzados y
otras, aunque debemos admitir que al interior de dichas
actividades existen excepciones y es dable encontrar
empresas y plantas fabriles que han experimentado
procesos importantes de modernizacién que las acer-
caalafrontera tecnolégica internacional, pero su peso
se pierde en un mar de ineficiencia sistémica. Asi, y a
raiz delo anterior, se trata, en promedio, de industrias
rezagadas respecto a la escena competitiva internacio-
nal particularmente en el mundo actual que atiende
asombrado a la vertiginosa expansién de la economia
china. Es un segmento de la matriz productiva domés-
tica con fuerte incidencia sobre el empleo y sobre las
empresas pyme y mipyme, de propiedad y gestién fami-
liar, que sobrevive protegido por altos aranceles, que
evitan el cierre de plantas y el consiguiente desempleo.
Estos sectores reclaman a futuro programas especifi-
cos de reconversion industrial si se pretende mejorar
su productividad y competitividad en el marco de una
economia mds abierta al mundo. Argumentaremos aqui
que el dejar hacer, dejar pasar de distintas administra-
ciones de gobierno —aun en momentos de bonanza y
rapido crecimiento de nuestra economia como fueran
los posteriores a la Convertibilidad—- no trajo grandes
progresos en este segmento de nuestra matriz produc-
tiva siendo ello lo que sugiere la necesidad de nuevas
formas de intervencién, de nuevas reglas del juego, si
hemos de mejorar el desemperio de dicho segmento.
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Junto a estos dos nucleos de la trama productiva local
es factible identificar una tercera Argentina relacio-
nada con la explotacién de recursos naturales y, por
ello, con un fuerte impacto sobre el medio ambiente y
la inclusién social en las regiones donde se explota el
recurso. Es el caso de Vaca Muerta, de la produccién
de litio, de la generacién de energia solar, la produc-
cién forestal, de gas y petréleo, y mds. En este caso se
plantean no solo preguntas de organizacién industrial
y de acceso a tecnologias productivas de frontera, sino
también cuestiones relacionadas con lo medio ambien-
tal, el cambio climatico, el cuidado de la biodiversidad,
la erosién del suelo, el uso del agua, la necesidad de
energia y mas. También son aqui fundamentales los
temas de inclusién social y los vinculos de las empre-
sas que explotan el recurso con la comunidad local
que labora en los procesos productivos. Adquiere par-
ticular importancia en este plano la llamada licencia
social que es aquella relacionada con la aprobacién por
parte de las comunidades de los planes de inversién
de las empresas interesadas en explotar el recurso. El
papel de lalicencia social, de la consulta previa con las
comunidades y de la necesidad de una nueva institu-
cionalidad relacionada con el manejo ambiental ha ido
ganando terreno en el debate internacional de afios
recientes, mostrando hasta qué punto la inversién y
el desarrollo tecnolégico de estas actividades enfren-
ta hoy restricciones de tipo juridico-institucional que
eran impensadas poco tiempo atras. Dentro de este
conjunto de temas también ha ganando importanciala
cuestién de los derechos de los pueblos originarios, que
habitaban estas tierras aun antes de nuestra organi-
zacién politica. Dichos derechos estan hoy protegidos
por Convenios internacionales —como el 169 de OIT- el
que nuestro pais se ha obligado a respetar. La falta de
legislacién e institucionalidad ambiental clara emerge
hoy en nuestro medio como un escollo crucial para el
desarrollo de estas actividades.

Nuestra descripcién de la heterogeneidad estructural
del pais no estaria completa si dejamos de incorporar
a una cuarta Argentina, que es aquella excluida del
desarrollo, que no logra acceder adecuadamente a ser-
vicios educativos, a una razonable infraestructura de
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salud, al agua potable o al sistema cloacal, que sufre el
impacto destructivo de la droga y del embarazo adoles-
cente, y que vive en condiciones de pobreza extrema
e indigencia que se van reproduciendo de una gene-
racién a otra, trayendo al presente la vieja metédfora
de la vergiienza de haber sido y el dolor de ya no ser que
pesa sobre nuestro inconsciente colectivo. El Conur-
bano de la Provincia de Buenos Aires, la periferia del
Gran Rosario, y més, son ejemplos de escenarios de
este tipo, caracterizados por las tomas violentas de
tierras, el empleo informal de poblacién inmigrante
(muchas veces absorbida en condiciones cercanas ala
semi-esclavitud) , la inoperancia (o complicidad) poli-
cial, una legalidad paralela a la legalidad formal del
Estado, manejada por la droga y la corrupcién, tam-
bién son parte del pais que hoy somos. Millones de
nifios sin futuro que en poco tiempo mds seran adultos
sin presente, in-empleables y condenados a vivir en
la marginalidad. Debemos enfrentar esta realidad si
deseamos construir a futuro un destino compartido
para el conjunto de la sociedad.

Tras identificar de manera preliminar los cuatro pai-
ses que conviven, pero no dialogan —el pais moderno
que vive cerca de la frontera internacional del conoci-
miento, el pais atrasado de muy baja productividad y
competitividad, los sectores basados en recursos natu-
rales, de alto impacto medio-ambiental, y la Argentina
excluida, que va quedando al costado del camino- debe-
mos también comprender que vivimos en un contexto
internacional altamente fluido y en rapida transfor-
macién en el que cada uno de dichos segmentos de
nuestra sociedad debe diariamente lidiar con el emba-
te de la competencia externa que avanza a un ritmo
vertiginoso. China —nuestro mayor socio comercial en
la actualidad- emerge como una potencia avida por
acceder a recursos naturales de alta calidad —como
Vaca Muerta o litio, por ejemplo- con los que el pais
cuenta. Pero también emerge como un gigante inte-
resado en penetrar en 4reas de excelencia de nuestra
matriz tecnolégica como son las agroindustrias o las
biotecnologias —tomando tierras en arriendo o com-
prando empresas de biotecnologia-, donde el pais ha
ido acumulando capacidades que lo posicionan relati-
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vamente cerca del estado del arte internacional. Cémo
imaginar una estrategia pais que dé cuenta de estos
nuevos retos a los que nos enfrenta la globalizacién
de la economia mundial? Como enfrentar la compe-
tencia externa de paises como Filipinas, Indonesia
o Vietnam en mercados de baja o media tecnologia
—como calzado o vestimenta- en los que Argentina
ha ido perdido terreno relativo respecto al mundo,
pero que constituyen una fuente importante de pues-
tos de trabajo. En otros términos, no se trata solo de
comprender que el pais alberga cuatro mundos muy
disimiles en su interior, sino que también opera en un
escenario internacional en rapida transformacién en
el que otros paises avanzan més rapido que el nues-
tro en materia de productividad y competitividad
planteando nuevos desafios de caricter dindmico a
los que serd necesario responder. Necesitamos una
estrategia pais que se haga cargo de estos hechos a fin
de enfrentar el futuro.

Tras esta Introduccién, en la préxima seccién presen-
tamos un conjunto de hechos estilizados que permiten
describir con mas detalle el funcionamiento de estos
cuatro paises que conviven pero no dialogan, sus éxitos,
fracasosy desencuentros. En la seccién Tercera abrimos
una discusi6én —ya largamente demorada- sobre qué es
lo que se necesitaria, ademas de un adecuado manejo
de los fundamentos macro, para avanzar hacia una
estructura productiva mas sofisticada y compleja -mas
cercana a la frontera técnica mundial y a la producti-
vidad internacional- pero también mds equitativa y
socialmente inclusiva. El ciclo recurrente de episodios
de stop and go que sufre la economia nacional —con sus
secuelas de caida del salario real, alto desempleo y mar-
ginacién social- parecen indicar que el libre juego de los
mercados no es condicién necesaria y suficiente para
generar una institucionalidad adecuada que asegure
mayor productividad y mejor integracién social. Cémo
avanzar hacia un Pacto o Acuerdo Nacional que gene-
re recursos fiscales y nuevas instituciones que vayan
gradualmente construyendo una estructura productiva
mas eficiente y competitiva y también mdas equitativa e
inclusiva, parece ser la pregunta central que debemos
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contestar. Pensamos que ésta es la pregunta que en
sumomento contestaron con éxito paises como Corea
o Taiwéan, los escandinavos, el Pais Vasco, Australia,
Nueva Zelanda o Canad4, naciones que han logrado
simultdneamente combinar un adecuado manejo de los
fundamentos macro de la economia con la construccién
de una matriz productiva méas cercana a la frontera
internacional de productividad. Transitar con éxito
hacia el mundo productivo y de organizacién social
del Tercer Milenio parece requerir un nuevo cuadro
de instituciones y estilos de gobernanza que Argenti-
na aun no tiene.
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2. LOS HECHOS ESTILIZADOS DE LA
ARGENTINA CONTEMPORANEA

Comenzamos examinando una serie de hechos estiliza-
dos que, en nuestra opinién, describen bien la situacién
actual del aparato productivo y del cuadro de organi-
zacién social que han ido tomando forma en el pais
en el curso de las ultimas décadas. Es importante ver
que aun gobiernos de distinta persuasién politica no
han logrado cambiar significativamente el sendero de
largo plazo por el que han transitado nuestra economia
y la matriz social del pais. En interregnos reducidos
de tiempo se alcanzaron mejoras, pero las mismas
probaron ser insustentables ante los embates de la
volatilidad macro y de los cambios en la economia
mundial. No se busca profundizar en los detalles de
cada tema, sino mas bien presentarlos como la linea
de base de la cual partimos para discutir el futuro. No
hay duda de que cada tema requiere profundizar la
investigacion.

2.1. Una vision de conjunto

1. Al salir de la Convertibilidad el pais logra crecer a
pasos acelerados, expandiendo exportaciones y la
demanda agregada interna en funcién de, por unlado,
un tipo de cambio alto y estable —que trajo apareja-
dos aumentos de exportaciones-y, por otro, mejoras
distributivas y subsidios publicos, que permitieron
reducir los indices de pobreza e indigencia heredados
del pasado, dando paso a sensibles mejoras de bienes-
tar. (BERNAT y KATZ, 2015; RAPETTI 2017).

2. Pese al rapido crecimiento de esos aflos no se logra-
ron en ese periodo grandes cambios en la matriz
industrial ni se avanzé en profundizacion tecnoldgica
y mejoras significativas de productividad en el sector
manufacturero, siendo el aumento de exportaciones
(de textiles, calzado, durables de consumo, fArmacos
y demaés) y el incremento de produccién destinada
al mercado interno, elaborado por plantas fabriles
relativamente viejas, provenientes de inversiones que
se habian realizado afios atrds y que no sufrieron
gran transformacién durante los afios de bonanza.
(BERNAT y KATZ, 2015).
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3. Lo anterior pese al significativo aumento de ren-
tabilidad empresaria que se generé a raiz de la
devaluacion del peso al salir de la convertibilidad,
y del rdpido crecimiento alcanzado por la econo-
mia en esos afios. Poco del aumento de rentabilidad
se canaliz6 hacia nuevas inversiones y a progra-
mas de modernizacién fabril, o hacia gastos de
I&D en nuevos productos y/o procesos producti-
vos. En otros términos, el crecimiento ocurrid en
respuesta a un tipo de cambio alto y estable —que
indujo aumento de exportaciones—, y a una politica
social que priorizé la reduccién de la pobreza y la
indigencia, pero sin que se llegara a plantear una
verdadera estrategia industrial de largo plazo y una
politica de desarrollo productivo que aprovechara
la bonanza para inducir mejoras perdurables de la
matriz productiva nacional y una mejor insercién
competitiva de nuestra economia en los mercados
mundiales. (G. BERNAT y J. KATZ, 2014 y 2015).

4. El modelo de tipo de cambio alto y estable se aban-
dona hacia el final de la década cuando la crisis
financiera internacional de 2008 obliga al pais a
reformular su politica macroeconémica. En el nuevo
cuadro de politica macroecondmica se fue acentuan-
do el desequilibrio de precios relativos y aument6 el
ritmo de inflacién ante la persistencia de subsidios
que nuestra (estancada) productividad industrial
no lograba financiar. Se fue erosionando la susten-
tabilidad de largo plazo de las mejoras de bienestar
alcanzadas en el inicio de los afios 2000, las que se
fueron erosionando hacia el final de la década. Se
desaprovecha asi la oportunidad de que la fase de
bonanza de los mercados mundiales de materias pri-
masy alimentos y la mayor rentabilidad empresaria
originada en la devaluacién del peso derivaran en
una economia tecnolégicamente mds sofisticada y
profunda, capaz de alcanzar un mayor nivel de com-
petitividad sistémica en los mercados mundiales.
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5. Mientras esto ocurria en la escena interna, la fronte-
ra tecnoldgica internacional continuaba avanzando
aceleradamente hacia nuevos productos y formas
mas eficientes y digitalizadas de organizacién de la
produccién, particularmente en firmas del Sudeste
Asiatico, Corea y Taiwdn, primero, India y China,
mads tarde. Vistas las cosas desde esta perspectiva
debemos comprender que aumenta el rezago rela-
tivo de nuestro aparato industrial y la brecha de
competitividad de muchos sectores de la industria.
(R. AsTORGA y J. KATZ, 2015).

. La escasa transformacién del sector manufacture-
ro aun en el contexto de una economia que crece
rdpidamente, y la alta rentabilidad empresaria de
esos afios nos lleva a dudar acerca de la validez
de la teoria recibida que dice que frente a mejores
oportunidades de inversién, y con una alta renta-
bilidad, los empresarios tienden a aprovechar las
nuevas oportunidades de negocio, invirtiendo en
equipos y mejoras de procesos, y avanzando en
competitividad genuina basada en aumentos de
productividad. Ello no ocurrié en el contexto local
y los signos iniciales de bonanza que se vivi6 en la
primera mitad de los afios 2000 fueron gradual-
mente desapareciendo sobre el final de la década.

. Esto nos lleva a pensar que cerrar la brecha rela-
tiva de productividad y mejorar la competitividad
sistémica requiere no solo un buen manejo de los
fundamentos macro de la economia sino también
politicas sectoriales de desarrollo productivo que
lleven a la construccién de nuevas instituciones y
mayor profundidad tecnolégica. Se requieren nuevas
reglas de gobernanza y nuevas instituciones que
vayan mds alla del dejar hacer, dejar pasar que nos
propone la teoria recibida, a la que adhiere el nucleo
mayoritario de la profesién.

. Es importante comprender, sin embargo, que mien-
tras la industria pierde terreno relativo respecto al
mundo, el sector agropecuario protagoniza enlas dos
ultimas décadas una verdadera revolucion tecnoldgica
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y de organizacién de la produccién que lo posiciona
hoy como uno de los productores de bienes primarios
mas eficientes del mundo.(G. ANLLO, R. BISANG y
J. KATZ, 2016). Ello ocurre por dos razones exdge-
nas que cambian radicalmente la rentabilidad de la
actividad agropecuaria e inducen una vertiginosa
transformacién tecnolégica y organizacional de la
agriculturayla ganaderia. Dichos factores ex6genos
son, por un lado, la fuerte expansién de la demanda
por commodities industriales y alimentos de parte
de China y otros paises del Sudeste Asiético y, por
otro, el avance de la frontera cientifico-tecnolégica
internacional en el &mbito de la genética, la biologia
molecular, las ciencias de la salud (animal y vegetal),
la computacién y digitalizacién de procesos produc-
tivos y mucho mas. A raiz de ambas cosas cambia
radicalmente la forma de producir, distribuir y con-
sumir commodities industriales y alimentos. El mundo
se mueve en esta direccién y Argentina participa acti-
vamente de este proceso aprovechando sus recursos
naturales y capacidades tecnolégicas y organizacio-
nales en varias de las agroindustrias y los servicios
tanto aguas arriba como aguas abajo dela produccién
agropecuaria en si.

. A diferencia delo que ocurriera con la Revolucion Verde

—décadas antes— en que Argentina incorpora muchas
de las nuevas tecnologias y modelos de organizacién
de la produccién con considerable retraso respecto a
lo que ocurre en el mundo —particularmente en paises
competidores como Canada, Australia o EE.UU.- esta
vez el pais llega relativamente temprano a la revo-
lucién biolégico-genético-digital. En menos de una
décadalas nuevas tecnologias se difunden y son usa-
das por buena parte de los productores nacionales
en lo que usualmente se denomina la zona niicleo de
la produccién agricola-ganadera, logrando récords
histéricos de produccién, productividad por hecta-
rea y rentabilidad, con cosechas anuales que llegan al
entorno de los 130 millones de toneladas y con avan-
ces también significativos en genética animal, disefio
y produccién de semillas, clonacién y mas, junto a la
modernizacién de las cadenas distributivas, puertos
y logisticas de exportacion.
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10. El avance de la productividad en el sector agro-

pecuario y la pérdida relativa de terreno de las
manufacturas tradicionales —calzado, vestimenta,
electrodomésticos—, que crecen pero no mejoran
en productividad nilogran acercarse a la frontera
técnica internacional —profundiza la ya acentuada
dualidad estructural que exhibe el aparato pro-
ductivo nacional, entre un agro que crece, exporta,
genera divisas y gana presencia en los mercados
mundiales, y un sector industrial que, pese a gene-
rar puestos de trabajo, muestra escasa propension
a la modernizacién tecnolégica. La escasa inver-
si6én -y el desempefio no satisfactorio en materia
de productividad en el &mbito industrial- aun en
momentos de rapido crecimiento —constituye un
rasgo central del escenario local. Nuestros esta-
blecimientos manufactureros se parecen cada vez
mads a plantas de ensamble de componentes impor-
tados y menos a verdaderas fabricas abastecidas
por eslabones robustos de productores locales de
insumos intermedios. El que sea necesario man-
tener elevada proteccién arancelaria para sectores
productivos que operan con un creciente conte-
nido de insumos importados constituye hoy una
realidad insoslayable que solo puede justificarse
como una proposicién de corto plazo que reclama
con urgencia esfuerzos sectoriales de reconversién
industrial. Un caso extremo en este sentido es el
delaindustria automotriz local, donde la integra-
cién de Argentina a las cadenas globales de valor
de las respectivas casas matrices que operan en
nuestro medio ha transformado a las subsidiarias
locales en ensambladoras de componentes impor-
tados con muy escaso derrame tecnoldgico sobre el
resto del aparato productivo, como lo fueran en el
pasado. Que sean dichas casas matrices las que se
benefician de la creciente importacién de vehicu-
los terminados constituye una anomalia adicional
del régimen automotriz local que parece disefiado
exclusivamente en beneficio de aquéllas.
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11.

12.

El episodio hiperinflacionario de 1989, el fraca-
so del Plan Austral, la apertura descontrolada de
la economia durante los afios de la Convertibili-
dad, que diera pie a casos como YPF o Aerolineas
Argentinas —empresas rentables en su momen-
to— prodyjeron un tremendo impacto en la matriz
productiva nacional y en el modelo de organiza-
cién social del pais. Aumenta significativamente
el cierre de establecimientos industriales peque-
fios y medianos de propiedad y gestién familiar,
el desempleo alcanza cifras de dos digitos, crece la
informalidad y el salario real cae significativamen-
te (G. BERNAT y J. Katrz, Op. Cit.). La Argentina
excluida crece a pasos agigantados y la pobreza
extrema es expulsada haciala periferia de las gran-
des ciudades. Esto genera un profundo impacto
en la matriz social, particularmente en el Conur-
bano de la Provincia de Buenos Aires, en el Gran
Rosario, donde la ruptura de las reglas de convi-
vencia y violencia alcanzan limites previamente
desconocidos. Las tomas violentas de tierras, los
asentamientos ilegales, la gradual aparicién de
una institucionalidad paralela que va tomando
forma ante la inoperancia (o la complicidad) de
las fuerzas policiales (Ver, La Salada, INFOBAE,
10 marzo 2018) constituyen rasgos salientes de un
nuevo modelo de organizacién social que se va ins-
talando en la periferia de la Argentina moderna.

Mientras todo esto va ocurriendo en la escena local
nuevos temas han ido emergiendo en la economia
mundial en el marco de la globalizacién. Quizas uno
de los mas notorios —y que muestra con claridad la
falta de una estrategia pais en nuestro caso— es el
de la vertiginosa penetracién de China en la esce-
na mundial y la manera casi displicente con que
el pais esta enfrentando esta cuestién. China es
hoy nuestro principal socio comercial y se muestra
avido por acceder a recursos naturales de alta cali-
dad que nuestro pais posee con cierta abundancia,
o por beneficiarse de capacidades tecnolégicas que
se fueran desarrollando localmente en diversas
agroindustrias o en biotecnologia. Pero también
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aparece como proveedor principal de la economia
marginal que se ha ido consolidando en el Conur-
bano Bonaerense, violando reglas de propiedad
intelectual internacionalmente aceptadas. Desde
esta perspectiva vemos que China afecta —de mane-
ra diferente— a cada una de las cuatro Argentinas
alas que se refiere este trabajo. Resulta proverbial
la falta de una estrategia pais acerca de cémo con-
vivir con este nuevo coloso de la escena mundial.

Habiendo hasta aqui identificado diversos rasgos del
escenario actual veamos a continuacién con algo mas
de detalle algunos de los rasgos estructurales de estos
cuatro paises que conviven, pero no dialogan entre si.
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3. LOS CUATRO PAISES QUE CONVIVEN...
PERO NO DIALOGAN

3.1. La Argentina moderna

Como dijéramos previamente, Argentina exhibe un
segmento moderno de su matriz productiva, cercano al
estado del arte internacional, que dialoga de manera
fluida con la frontera cientifico-tecnolégica mun-
dial. Integran dicho segmento ramas de la industria
exitosas en las que el pais posee una larga historia
de desarrollo tecnoldgico como, por ejemplo, en el
campo biolégico, bioquimico o farmacéutico, en la
produccién de semillas o equipos de uso agricola, en
industrias de equipamiento médico, en la fabricacién
de radares y satélites y mas. A ello se suman secto-
res exitosos de servicios que han ido incursionando
en el desarrollo de plataformas digitales, empresas
de robdtica, firmas de disefio industrial, estudios
de arquitectura, empresas de cine y publicidad, etc.
que han logrado trascender las fronteras nacionales
y operan a escala global.

En un trabajo reciente R. BISANG y M. FucH®® explo-
ran este segmento moderno de la economia argentina
a partir de un estudio de campo en el que se busca
comprender lo particular e idiosincratico de firmas
como Don Mario (semillas), Agrometal (maquinaria
agricola), Bioceres (productos biolégicos), Despegar
(agencia de viajes en linea) Globant (software), Teno-
vax, Rizobacter y otras, que muestran un exitoso
desemperio en afios recientes.

Se trata de un conjunto de empresas que han crecido
aceleradamente en base a un salto innovativo en mate-
ria de nuevos productos, nuevos procesos productivos
y nuevos modelos de negocio que les ha permitido posi-
cionarse en nichos de rdpido crecimiento del mercado
mundial, lo que apoya su internacionalizacién. Casi
todas estas firmas han abierto subsidiarias en América
Latina y algunas lo han hecho en el mundo desarro-
llado. Algunas de estas firmas capitalizan historias
previas de aprendizaje de sus propietarios y grupos

[ 8 ] Capabilidad tecnoldgica e Innovacion, Argentina. Mimeo,
Trabajo presentado en el Seminario Internacional CIEPLAN,
CAF, Universidad de Talca, Santiago de Chile, Marzo 2017.
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familiares, como en el caso del sector farmacéutico,
la produccién de biolégicos, de semillas o de maqui-
naria agricola, donde el pais ya venia desarrollando
una base tecnoldgica doméstica de cierta importancia
que aparece ahora potenciada por avances en biolo-
gia y genética, tecnologias digitales y mas. Otras son
empresas mdas jovenes, de reciente aparicién que ini-
cian una trayectoria innovativa novedosa en el pais y
saltan rapidamente al escenario mundial, a través de
plataformas digitales exitosas, la venta de software,
la industria cinematogréfica, los estudios de publici-
dad. El proceso de aprendizaje conlleva la construccién
de capacidades que provienen tanto del interior de
la firma como de nuevos modelos de organizacién
en red, desarrollando novedosas formas de coopera-
cién con otras empresas, dentro y fuera del pais. En
esta dindmica es el mercado global el que las incita a
crecer y el timing de generacién de nuevos negocios
es esencial. Se tiende a conformar plataformas tec-
noldgicas cuya valorizacién comercial da paso a la
formacién de empresas relacionadas o controladas
en el marco de ecosistemas de empresas que operan
con modelos de organizacién altamente flexibles con
un lider que tiene amplia informacién cientifico tec-
noldgica y perspectiva comercial. La literatura sobre
innovacién de afios recientes resalta la figura de este
personaje intermedio que maneja los detalles tecno-
logicos del sector en el que opera, pero combina lo
anterior con una gran capacidad organizacional que
le permite explotar nichos de rapido crecimiento en
base ala flexibilidad de su modelo operativo. Salvando
las diferencias, son los Steve Jobs o los Bill Gates de la
sociedad local, que estdn en condiciones de explotar
adecuadamente sus capacidades personales logran-
do ventajas competitivas a partir de nuevos modelos
de negocio sobre una plataforma biol6gico/genético/
digital. (R. CORREDOIRA y G. Mc DERMOTT, Journal
of International Business Studies, (45)2014. También,
G.Mc DERMOTT y C. PIETROBELLIL, Advances in inter-
national management, Agosto 2017).
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Como nos informan Bisang y Fuchs la distribucién de
las firmas por tamario refleja una gran dispersién. Las
hay grandes pero también pequefias, de estructura cor-
porativa y también de propiedad y gestién familiar. Si
miramos ventas anuales las hay en el entorno a los 200
o0 300 millones de ddlares, pero también las hay que
superan por lejos esas cifras, como Mercado Libre o Des-
pegar. Son empresas que en promedio emplean 200 0 300
personas, pero pueden llegar a2 0 3mil en el caso delas
mas grandes. En todos los casos examinados por dichos
autores es la gesti6én de la innovacién lo que constituye
el centro explicativo del éxito. Todas ellas tienen depar-
tamentos de I&D —a veces no muy grandes— y muestran
un marcado compromiso con la exploracién de la fron-
tera internacional de conocimientos.

Junto al trabajo de Bisang y Fuch estudios recien-
tes muestran desarrollos similares relacionados por
ejemplo con el polo industrial que opera en torno a
INVAP en Rio Negro, ocupado de ingenieria satelital,
construccién de radares y plantas piloto de caracter
experimental en el campo nuclear. El Box 1 brevemen-
te ilustra el caso.

También el cluster de la maquinaria agricola en la
Provincia de Santa Fe, o el entramado de firmas me-
talmecdnicas que opera en Mendoza en torno a la
vitivinicultura pueden verse desde una 6ptica evolu-
tiva y modernidad tecnoldgica de este tipo. Todo esto
pone en evidencia que las 4reas de excelencia capaces de
protagonizar procesos de catch up con la frontera tecno-
légica internacional no son pocas y podrian dar pie a una
estrategia pais de gran importancia de cara al futuro
basada en capacidades tecnoldgicas ya presentes en la
sociedad local. En todos estos casos resulta factible pen-
sar en industrias basadas en ciencia capaces de competir
internacionalmente tras una fase inicial de apoyo que
redina aspectos como la construccién de infraestructura
fisica —plantas piloto, parques industriales, incubado-
ras de empresas y mds— y entrega de bienes publicos
de caracter mas intangible, como seria por ejemplo un
mejor manejo de la propiedad intelectual, que podrian
apoyar la internacionalizacién de los productos y sabe-
res tecnolégicos de la Argentina moderna.
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La punta moderna, cercana a la frontera tecnologica mundial, de l1a economia argentina

Asi es por dentro el Invap, la fdbrica argentina
de satélites y reactores nucleares

La sede central de la empresa esta en Bariloche;
fue creada en 1976 y emplea a 1300 personas

El edificio esta instalado a metros del Nahuel
Huapi. Desde la mayoria de sus ventanas se
puede ver el lago, bordeado por cipreses y lengas,
que en otofio y de lejos parecen conitos rojos,
amarillos, naranjas y marrones. Por su ubicacién,
podria ser un hotel. Pero las instalaciones

se usan para algo muy distinto: el desarrollo

de radares 3D, satélites de alta complejidad y
reactores nucleares.

Se trata del Invap, la institucién argentina que
es referente mundial del disefio y produccién de
sistemas tecnoldgicos complejos.

En la década de los ‘9o Invap tenia un
monocliente que era Comision Nacional de
Tecnologia Atémica. Durante la crisis, ésta
canceld proyectos y la dotacién de Invap bajo de
1.100 personas a solo 300. Invap sorted la crisis
con el desarrollo y exportacién de satélites y con
un reactor vendido a Egipto. Hoy en dia tiene
1300 empleados, muchos de ellos técnicos que
vienen de escuelas de Bariloche. En sus méas de
cuatro décadas de existencia vendi6 reactores

nucleares de investigacién a Pert, Argelia, Arabia
Saudita, Australia, Holanda y Brasil. Una clave
fundamental es que cada proyecto se desarroll6 a
medida del cliente. Cada caso es un traje a medida.
Es interesante reflexionar acerca del papel que
cumplen los saberes y disciplinas tematicas que
subyacen bajo el desarrollo evolutivo de una
empresa de este tipo. Del avance y la exportacién
del reactor nuclear Pallas se avanza hacia los
radiois6topos, mostrando cémo los saberes
acumulados permiten derivar hacia otras
aplicaciones del conocimiento.

Los datos de este recuadro fueron tomados de La Nacién, Abril 2018.
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Esta Argentina avanza hacia la globalizacién pero
requiere recursos humanos calificados, instituciones,
financiamiento y bienes publicos que el pais provee
muy imperfectamente. Esta Argentina reclama politi-
cas publicas que aun no hemos sido capaces de disefiar
e implementar.

3.2 La Argentina atrasada

Junto al segmento anteriormente examinado también
podemos identificar en nuestra matriz productiva un
segundo conjunto de actividades cuyo rasgo estructu-
ral central es su fuerte distanciamiento con la frontera
internacional de productividad. Pese a que sin duda
existen excepciones, éste es el panorama que enfren-
tamos en la industria del calzado, la produccién textil
y otras donde el mix de productos fabricados, las tec-
nologias de proceso y el equipamiento de las plantas
fabriles ha ido envejeciendo y perdiendo competitivi-
dad en relacién al mundo.

Diversos estudios permiten caracterizar el alto grado
de heterogeneidad que es dable observar en estos sec-
tores donde unos pocos establecimientos fabriles han
logrado aggiornarse tecnolégicamente con el estado
del arte internacional y conviven junto a una extensa
némina de pequefias y mediana empresas de propie-
dad y gestién familiar —pymes y mipymes— de muy
baja productividad relativa, incapacitadas de entrar a
un circuito virtuoso de acumulacién y transformacién
tecnoldgica, que simplemente sobreviven protegi-
das de la competencia externa por altos aranceles y
bloqueo paraarancelario a la competencia externa.
(CIECTI, La industria del calzado, 2015).

Este segmento del espectro productivo doméstico nece-
sita un tratamiento distinto al anterior en materia de
politicas de desarrollo productivo. Son sectores donde
se deben explorar nuevas reglas de cooperacién entre
Empresas que faciliten la difusién de conocimientos
técnicos, y entre éstas y el aparato sindical y el Gobier-
no que permitan reemplazar los actuales modelos de
gestién basados en subsidios de corto plazo que llevan
a perpetuar los problemas de retraso y obsolescen-
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cia del aparato productivo y retardan la inversién en
nuevas tecnologias digitales y en nuevos productos y
procesos. Son necesarios aqui programas de reestructu-
racién sectorial que lleven a abordar conjuntamente los
temas de productividad, modernizacién fabril, empleo
y reentrenamiento de la mano de obra, y distribucién
de los beneficios provenientes de la reconversion secto-
rial. Son muchos los paises del mundo que han debido
afrontar situaciones de este tipo que los obligaron a
encarar la reconversién de diferentes sectores de sus
economias. La industria siderturgica de Corea en los
afios 1980, la industria naval del Pais Vasco en oportu-
nidad del ingreso de Espafia a la Comunidad Europea
en 1982, la industria automotriz norteamericana en
fechas mads recientes, son ejemplo de situaciones de
este tipo en las que el Estado ha debido asumir un rol
proactivo, induciendo el cierre de plantas, financiando
seguros de desempleo y el reentrenamiento de la mano
de obra, y mucho mis a fin de enfrentar la pérdida de
competitividad de las plantas locales. En todos estos
casos hubo una estrategia pais de largo plazo —y apoyo
gubernamental- destinado a revitalizar la matriz pro-
ductiva. El Estado es el que en muchos casos —pero no
siempre- ha liderado estos procesos de reingenieria
social, pero lo ha hecho en franco didlogo con empre-
sarios y sindicatos, buscado formas de financiamiento
y la construccién de nuevas instituciones para avanzar
en la direccién deseada. Estos programas de reconver-
sién sectorial han durado largo tiempo —una década
o mas—y han insumido ingentes recursos publicos.

3.3 La Argentina de los recursos naturales

Junto a los dos segmentos previamente examinados, la
matriz productiva de Argentina exhibe otro segmento,
en pleno proceso de implantacién, que es el asociado
a la explotacién de recursos naturales como el gas de
esquistos, el litio, las energias no convencionales.

En adicién a temas de organizacién industrial relacio-
nados con la estructura y comportamiento de estas
industrias, aqui se plantean problemas de gran im-
portancia referidos al impacto medio-ambiental, a la
sustentabilidad de largo plazo del recurso y la inclu-
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si6én social de las comunidades donde el mismo se
explota. Surge aquila necesidad de contar con un marco
juridico-legal adecuado de manejo medio-ambiental,
Agencias Regulatorias del Estado que fiscalicen el
impacto de estas actividades sobre el medio ambiente,
monitoreen el riesgo ambiental que las mismas traen
aparejado, tanto para la bidsfera como para la salud
humana en las comunidades que viven en las locali-
dades donde se explota el recurso. En estos sectores
adquiere importancia crucial el logro de acuerdos de
cooperacién con las comunidades locales en la medida
en que éstas con frecuencia ven afectados sus derechos
ambientales por la aparicién de desechos industria-

CUADRO 1

les, falta de plantas de procesamiento de los mismos,
nuevas formas de contaminacién atmosférica, degra-
dacién de la biodiversidad, apropiacién de derechos
de agua y mucho mas. Se requieren bienes publicos e
infraestructura fisica localidad especifica para garanti-
zar un funcionamiento ambientalmente sustentable
y socialmente inclusivo de estas industrias y tam-
bién reglas del juego —instituciones— que aseguren
el cumplimiento (enforcement) de las normas legales.
La coordinacién entre distintos poderes del Estado
-legislativo, judicial, ejecutivo- resulta crucial en el
manejo de estos sectores.

CRECER EN BASE A RECURSOS NATURALES GENERA
INTERDEPENDENCIA SISTEMICA ENTRE

A.LAS EMPRESAS QUE PROCESAN EL COMMODITY Y SUS SUBCONTRATISTAS,
B. LAS FIRMAS Y LAS AGENCIASREGULATORIAS Y

C.LAS FIRMAS Y LA COMUNIDAD Y

D. LAS FIRMAS Y EL MANEJO DEL RECURSO.

LA INDUSTRIA

EMPRESAS QUE PRODUCEN
EL COMMODITY

LAS AGENCIAS
REGULATORIAS

AGENCIAS REGULATORIAS
PROPIAS DEL SECTOR

LA COMUNIDAD

DERECHOS AMBIENTALES
Y DEMANDA DE BIENES PUBLICOS

1. BUSQUEDA DE NUEVAS AREAS
DE EXPLOTACION.

MEDICION DE IMPACTO AMBIENTAL

2. DEPLITION DEL RECURSO Y COSTOS

EDUCACION, SALUD, TELECOM,,

DE EXPLOTACION
3. ENERGIA, AGUA, ETC.

SCORE DE RIESGO

TRANSPORTE

SUBCONTRATISTAS
ESPECIALIZADOS

OTRAS AGENCIAS
DEL SECTOR PUBLICO

SINDICATOS, MERCADO LABORAL
Y LEGISLACION DEL TRABAJO

R&D, PLANTAS PILOTO, RECURSOS
HUMANOS, EXPORTACION
SERVICIOS

PROVEEDORAS DE BIENES
PUBLICOS EN REGIONES

ROL DE LA RESPONSABILIDAD
SOCIAL CORPORATIVA
Y LA BANCA PUBLICA

EL MODELO DE CRECER EN BASE A RECURSOS NATURALES INVOLUCRA NO SOLO
A PRODUCTORES DEL COMMODITY; SINO A LA INDUSTRIA DE BIENES DE CAPITAL,
LA BANCA, EL TRANSPORTE, LAS UNIVERSIDADES Y LA COMUNIDAD LOCAL.
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El Cuadro 1 describe de manera estilizada el escena-
rio de interdependencia dindmica y co/evolucién que
es dable hallar en estos casos entre las firmas que
explotan el recurso, sus subcontratistas que las pro-
veen de equipos e ingenieria de procesos, las agencias
regulatorias del Sector Publico que monitorean el
impacto ambiental y sobre la salud humana y, final-
mente, la comunidad que labora cotidianamente en
la explotacién del recurso. Este juego de interdepen-
dencias dindmicas reclama cuidadosa atencién de
cara al futuro.

Tal como podemos observar, estos sectores nos ponen
frente a un cuadro complejo de organizacién social,
en el que se requieren acuerdos publico/privados y
reglas de gobernanza que aseguren eficiencia en la
explotacién del recurso, pero también sustentabili-
dad ambiental e inclusién social. La capacidad del
Estado de hacer cumplir las normas es fundamental
en este campo

No solo en nuestro pais sino a escala internacional se
avanza hoy en dia hacia un nuevo conjunto de reglas de
juego centrado en los informes de impacto ambiental,
los sellos verdes y la trazabilidad que necesariamen-
te deben acompanar a la inversién productiva y a la
consulta previa con las comunidades locales donde se
llevara a cabo la produccién del commodity. Dicha con-
sulta debe ocurrir antes de que se otorguen nuevas
concesiones de explotacién por parte de la autoridad
publica. Esto esta ocurriendo en el campo de la mine-
ria, la acuicultura, la produccién de gas y petréleo, en el
sector forestal, y mas, donde la licencia social —acuerdo
con la comunidad- se ha transformado en requisito
sine qua non de todo programa de inversién.
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3.4 La Argentina excluida

En adicién a las tres Argentinas previamente exami-
nadas el pais exhibe un amplio tramo de poblacién
excluida que ha ido creciendo a la vera del pais moder-
no y que fuera ganando presencia a raiz de los ciclos
de stop and go de la economia nacional y el deterioro
del gasto publico en servicios educativos, de salud, de
saneamiento urbano, y de construccién de infraes-
tructura fisica. Se agrega a este hecho la migracién
de paises vecinos que fue engrosando estos bolsones
de pobreza y marginacién. En esa Argentina excluida
crece el abandono temprano del sistema educativo, el
embarazo adolescente, el trafico de drogas, la violencia
intrafamiliar. La legalidad formal va perdiendo presen-
ciay es reemplazada por otro conjunto de instituciones
apoyadas en la corrupcién y la droga, crecientes flage-
los que azotan a la Argentina contemporanea.

El reciente libro de R. ZARAZAGA S.J. y L. RONCO-
NI Conurbano Infinito, (Siglo XXI, 2017) entrega una
mirada de detalle de esta Argentina que con frecuencia
pasa desapercibida para los habitantes de las grandes
metrépolis. Dicen dichos autores: En la actualidad el
Conurbano concentra 29% de la poblacion del pais —unos
12 millones de habitantes— cerca del 40% de los pobres,
(unos 4,5 millones de personas) en una pequeria fraccion
-0,5%— del territorio nacional. Y agregan seguidamente
En el Conurbano, el Estado estd ausente para la mitad de
los trabajadores que son empleados no registrados o infor-
males, y para el 60% que no tiene cloacas. Estd ausente en
las escuelas y hospitales piiblicos que brindan servicios
deficientes... El Estado no llega a imponer su legalidad y
proveer a todos sus habitantes de sus derechos. Sin embar-
20, la cuestion no se reduce a un estado ausente, sino que
se agrava en algunos dmbitos por su presencia ilegal, lo que
en ocasiones termina siendo parte del problemay no de la
solucién. Mercados y talleres clandestinos que no cumplen
con la ley pero cuentan con proteccion policial, punteros
politicos que distribuyen arbitrariamente recursos publi-
cos, narcotrdfico y crimen organizado son algunos ejemplos
de un Estado que adquiere presencia para los pobres pero
desde la complicidad con el crimen. (Op.Cit. pag. 13).
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Marginalidad, exclusion social y el desarrollo de una institucionalidad paralela: el caso de La Salada

78

'S

e

"{

El fenémeno de La Salada surgié como actividad

de supervivencia para un segmento marginado
de poblacién en tiempos de la crisis econémica
del 2001. Con el pasar de los afios se fue
transformando en un marco idéneo para el
desarrollo de actividades ilegales, donde florece
también la violencia de género, la extorsién y la
construccién de una institucionalidad que opera
al margen de las instituciones oficiales. Segun la
Consultora Focus Market hay unos 7.000 puestos
entre el predio y la vera del Riachuelo, con un
total de més de 20 mil comerciantes ilegales.

El fenémeno no se concentra solo en Lomas de
Zamora sino que encontr6 caminos de expansion

a partir de los tours de compras del interior que
abastecen a mds de 60 mil puestos de venta en
todo el pais.

El vacio institucional que tiende a generarse en
escenarios de este tipo es llenado muchas veces
por una institucionalidad paralela, basada en
corrupcion, trabajo en condiciones de semi-
explotacidn, violencia de género, estupefacientes
y manipulacién politica. Es aqui donde tienden
a reproducirse intergeneracionalmente

las condiciones de pobreza, indigencia y
marginalidad social que conviven a la vera de
nuestras grandes ciudades.
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4. RE-PENSANDO EL FUTURO

Habiendo presentado el cuadro de situacién que carac-
teriza ala Argentina contemporédnea intentaremos en
esta seccién reflexionar acerca de cémo avanzar en la
construccién de instituciones, mercados, y nuevas for-
mas de institucionalidad y accién pablico-privada que
nos permitan mejorar la productividad y competiti-
vidad sistémica de la economia, tratando, al mismo
tiempo, de lograr mayor equidad distributiva e inclu-
sién social.

Es importante partir argumentando que toda politica
de desarrollo productivo y de construccién de nueva
institucionalidad y capacidad tecnolégica local debe
necesariamente estar enmarcada en un cuadro de
manejo prudencial de los fundamentos macro, que
eviten la incertidumbre que se genera a través de la
volatilidad de los grandes precios de la economia. Esto
implica programar gastos e ingresos agregados en base
al balance estructural de largo plazo de las cuentas
publicas pero procurando que al interior de las mis-
mas se haga espacio suficiente como para financiar la
construccién de nuevas capacidades tecnoldgicas, la
formacién de recursos humanos, la construccién de
infraestructura fisica y la provisién de bienes publi-
cos que se necesitan para gradualmente transformar
a Argentina en una economia mas competitiva, pero
también mds equitativa e inclusiva. El nicleo ortodoxo
de la profesién piensa aqui en términos del teorema
Mundell-Fleming que dice que teniendo abierta la
cuenta de capitales la autoridad no puede manejar
simultidneamente la tasa de interés y el tipo de cambio.
El Banco Central debe tener autonomia para manejar
la demanda agregada a través de la tasa de interés,
dejando flotar el tipo de cambio.? Es un pensamiento
que prioriza el equilibrio financiero de corto plazo

[ 9 ] En una reciente entrevista periodistica G. Calvo, de la
Universidad de Columbia, ha expresado la opinién de que en un
contexto en el que los salarios estaban indexados al nivel de precios
—se refiere al caso argentino de los ltimos meses—y se desechan
tanto la tasa de cambio como los agregados monetarios para anclar
el nivel de precios ...la inflacion se vuelve altamente dependiente de
las expectativas. De esta manera, el Banco Central operaba de
forma poco efectiva y sus metas de inflacién eran poco creibles. (G.
CALvO, La Tercera, Chile, Sdbado 23 Junio 2018).
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y no se hace grandes preguntas relacionadas con la
transformacién estructural de la economia. Concen-
tra su interés en sostener metas de baja inflacién y
reducido (o nulo) déficit fiscal, dejando que las sefiales
de precios encaminen el sendero de crecimiento de
largo plazo por el que transita la economia. (LIPSEY,
2002). La intervencién del Estado solo se justifica
en este marco analitico por la necesidad de corregir
fallas de mercado que hacen que las sefiales de pre-
cios sean incorrectas.

Frente a ello debemos preguntarnos ;qué es lo que
constituye una buena macro silo que se busca es evitar
la volatilidad de los grandes precios de la economia
pero al mismo tiempo avanzar hacia un mix de acti-
vidades de mayor contenido tecnolégico, cerrar la
brecha relativa de productividad con el mundo desa-
rrollado y, simultineamente, mejorar la equidad y
la inclusién social? Pensamos que una buena macro
en este caso deberia ser aquélla que partiendo de la
necesidad de mantener el balance estructural de largo
plazo de las cuentas agregadas se preocupe también
por generar recursos fiscales suficientes como para
apoyar el desarrollo de nuevas capacidades produc-
tivas y mercados, la generacién de tecnologia y la
formacién de recursos humanos calificados, y la pro-
visién de bienes publicos necesarios para mejorar la
equidad e inclusién social

Sin duda acceder a mayores recursos fiscales para ir
en esta direccién plantea la necesidad de repensar
el tema tributario. Un amplio sector de la profesion
asume sin dudar que aumentar la presién tributaria
para generar mayores recursos fiscales necesariamen-
te habra de afectar la propensién a invertir y el animal
spirits empresario, llevando ello a una caida del ritmo
de crecimiento. En nuestra opinién ello esté lejos de
ser una verdad revelada. Mas all de que sin duda se
puede mejorar en lo fiscal controlando la evasién y
asignando mejor los recursos publicos debemos com-
prender que estos no alcanzan si pensamos que el pais
gasta apenas medio punto porcentual del PIB en acti-
vidades de Investigacién y Desarrollo —frente a 3-4%
que gastan los paises desarrollados—logra resultados
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muy magros en materia de educacién y formacién de
capital humano, tiene una infraestructura deficiente
en lo que hace a provisién de agua potable y servi-
cios sanitarios, necesita revitalizar la generacién de
energiay demds. Frente a esa situacién resulta nece-
sario pensar en la posibilidad de un Pacto o Acuerdo
Nacional en el que el tema tributario se vuelva a exa-
minar a fin de buscar fuentes de financiamiento para
una nueva estrategia-pais de largo plazo que permita
avanzar en la transformacién tecnolégica de nues-
tra economia y en la gradual mejora de los niveles de
equidad hoy prevalentes en el pais. El cociente entre
el ingreso medio del quintil mas rico de nuestra socie-
dad y el quintil mas pobre de la misma oscila en el
entorno a 20-25 veces, esto es, mas del doble del que
se observa en el mundo escandinavo, en Japén, Aus-
tralia, Canada o Nueva Zelandia.

Vistas las cosas desde esta perspectiva lleva a pen-
sar que el manejo macroeconémico del pais debiera
transitar desde un planteo que no solo piense en el
equilibrio financiero de corto plazo como objetivo
dominante de la politica econémica, sino que también
otorgue prioridad a temas de la economia real como
son los de diversificar y modernizar la matriz pro-
ductiva, inducir la apertura del mix de exportaciones
hacia actividades de mayor valor agregado domesti-
co, —particularmente en el mundo PYME- plantear
la recalificacién de la mano de obra en la necesaria
transicién al mundo digital que estd gradualmente
avanzando a escala planetaria y dar sefiales acep-
tables en materia de equidad y disminucién de la
indigencia. En otros términos, pensar la economia
desde lo productivo y lo social, y no solo desde lo
financiero, implica abandonar los moldes tradicio-
nales que ha adoptado el pensamiento mayoritario
de la profesién en décadas recientes. Contrarrestar la
volatilidad de la macro y sostener un tipo de cambio
real competitivo debe verse como parte inseparable
de avanzar hacia el incremento de exportaciones de
mayor valor agregado doméstico, gastar mds en Cien-
ciay Tecnologia, replantear el tema de la formacién de
recursos humanos calificados y entregar mas bienes
publicos en la economia. Se trata no solo de interve-
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nir contraciclicamente cuando cambios en la escena
internacional lo requieren, sino también construir
nuevos mercados, instituciones y capacidades tec-
noldgicas en la economia. En suma, debemos prestar
atencién a diversos temas macro que reclaman una
nueva mirada pero también debemos prestar aten-
cién a cuestiones del mundo productivo, cosa que se
ha ido dejando de lado en sucesivas administraciones
de gobierno que se han enfocado casi exclusivamente
en temas del corto plazo. Son muchos los paises del
mundo que habiendo comprendido esta cuestién han
desarrollado modelos de capitalismo concertado que
les han permitido llevar adelante estrategias macro/
micro capaces de asegurar un adecuado manejo de los
fundamentos macro combinados con intervenciones
sectorialesy con la construccién de nuevas institucio-
nes y mercados que busquen fortalecer su insercién
competitiva en los mercados mundiales y mejoren
la equidad. P. Hall y D. Soskise, en su libro Varieties
of Capitalism, (HALL y SOSKISE, 2001) plantean este
tema con claridad y abren un debate que todavia no
ha encontrado eco en nuestro medio.

No es el propésito de esta monografia, sin embargo, el
de avanzar por ese camino, sino el de explorar posibles
intervenciones relacionadas con la transformacién
de la matriz productiva de nuestra economia y el de
plantear la necesidad de mejorar la equidad e inclu-
sién social, dadas las condiciones de las que partimos.
Habiendo en secciones anteriores del trabajo identifi-
cado las carencias bésicas de las cuatro Argentinas que
conviven pero no dialogan debemos entonces volver a
estos temas a fin de preguntarnos sobre los distintos
programas de gobierno que cada una de estas cuatro
Argentinas necesita de cara al futuro.

La Argentina moderna, esto es, aquélla que esta cerca
dela frontera internacional del conocimiento, enfrenta
la posibilidad de explotar nuevas ventanas de oportu-
nidad avanzando con nuevas exportaciones de alto
valor agregado doméstico en dmbitos donde la econo-
mia mundial esta creciendo rapidamente, como es el
caso de las plataformas digitales, la bioeconomia, la
genética animal y vegetal, el turismo, las industrias
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culturales y mas. Pese a que muchas de las empresas
que operan en este polo dindmico de la economia
nacional no han necesitado gran apoyo del Estado
para llegar adonde hoy estan sin duda resulta fac-
tible pensar en fallas de mercado y carencias que
las mismas enfrentan, falta de cierto tipo de bienes
publicos —una legislacién mas fuerte en materia de
propiedad intelectual, por ejemplo- financiamiento
de medio y largo plazo a firmas pequefias y media-
nas destinados a la instalacién de plantas piloto o a
la construccién de prototipos, el apoyo a incubadoras
de empresas y parques tecnoldgicos, el apoyo a cana-
les de comercializacién internacional y demds que
sin duda facilitarian el desarrollo de estos sectores
y su futura insercién en mercados mundiales. Los
institutos del INTI o del INTA muestran capacidad
instalada y recursos humanos calificados como para
colaborar en este ambito.

Distinto es el caso de la Argentina involucrada en la
explotacién de recursos naturales como gas de esquis-
tos, litio o energia solar. Dichas actividades involucran
factores medioambientales y relaciones con las comu-
nidades locales involucradas en la explotacién del
recurso que se deben respetar y parece ineludible la
necesidad de buscar acuerdos cooperativos ex ante
entre las empresas —nacionales y extranjeras— que
participan de la industria, el sector publico que regula
y fiscaliza el desempefio medioambiental y la cap-
tacién de rentas provenientes de la explotacién del
recurso y las comunidades locales que laboran en estas
ramas productivas. La necesidad de contar con una
adecuada legislacién de proteccién ambiental y de un
manejo respetuoso de los derechos ambientales de
las comunidades constituye un sine qua non para un
modelo de desarrollo ambientalmente sustentable y
socialmente inclusivo. Hay que construir reglas de
juego que atraigan a la inversién privada pero tam-
bién buscar una adecuada participacién del fisco en
las rentas que genera la explotacién de estos recur-
sos. Desarrollar firmas locales de ingenieria capaces
de abordar en el mediano plazo la generacién local de
conocimientos tecnoldgicos, los disefios de planta, la
construccion de prototipos, parece ser un camino a
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explorar. Dicha industria de servicios de ingenieria
puede en el tiempo constituir una importante fuente
de exportaciones de alto valor agregado como lo mues-
tra el caso de Australia en el campo minero, donde el
pais ha tenido éxito y exporta en la actualidad cerca
de 15 mil millones de délares de servicios de ingenie-
ria (J. KaTZ y C. PIETROBELLI, 2018). Una experiencia
similar puede verse en el caso de la industria forestal
de Finlandia (WORLD BANK, 2014) o de la industria
lactea de Dinamarca. (B.A. LUNDVALL y CH. EDQUIST
1993). Sin embargo, debemos comprender que lo ocu-
rrido en dichos paises no se logré de la noche a la
mafiana, sino que fue el resultado de varias décadas
de didlogo publico-privado en el marco de una estra-
tegia pais de largo plazo.

La expansion de estos sectores productivos puede en
el mediano plazo aliviar considerablemente la restric-
cién externa con que tradicionalmente ha operado
la economia nacional. Vivimos en una etapa de la
economia mundial dvida por acceder a nuevos mine-
rales y alimentos a raiz del vertiginoso crecimiento
del Sudeste Asiatico. Debemos, sin embargo, velar
porque el crecimiento de estas actividades en nuestro
medio sea amigable con el medio ambiente y ver que
las mismas constituyan un vehiculo de formacién de
recursos humanos calificados y de nuevas exportacio-
nes de servicios de ingenieria de alto valor agregado
doméstico. Todo esto requiere un conjunto diferen-
te de bienes publicos e intervenciones del Estado en
materia educativa, de esfuerzos de I&D y se necesita
programar con cuidado, atendiendo a su lento proceso
de maduracién. Muchas de estas industrias son inten-
sivas en el uso de recursos naturales de propiedad
colectiva —como son, por ejemplo, bosques naturales,
cuencas acuiferas, yacimientos mineros, reservas de
gas y petrdleo, franjas costeras, y demds- razén por
la que las Agencias Regulatorias del Estado y el Siste-
ma Nacional de Innovacién deberian cumplir un rol
protagdnico mapeando los recursos naturales dispo-
nibles en el pais, estudiando su capacidad de carga
y la especificidad de lo local a fin de asegurar que la
explotacion del recurso sea ambientalmente susten-
table y socialmente inclusiva.
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Distinto a los dos segmentos hasta aqui examinados es
el caso de los sectores productores de bienes y servicios
de baja productividad, poblados por establecimien-
tos fabriles tecnolégicamente obsoletos y alejados de
estdndares internacionales de organizacién de la pro-
duccién. Son sectores de alta incidencia en empleo que
escasamente pueden enfrentar la competencia externa.
Este segmento de nuestra economia reclama acciones
de reestructuracién de la base productiva hoy existen-
te. Este podria, por ejemplo, ser el caso de la industria
del calzado, de la produccién textil, o de maquinas
herramienta. Aun cuando en dichos sectores es factible
hallar firmas fuertemente aggiornadas con el estado del
arte internacional resulta claro que predominan las
pequerias y medianas empresas de propiedad y gestién
familiar de baja productividad relativa. La dificultad
de acceder al crédito bancario hace que no sea factible
pensar en reglas convencionales de mercado para indu-
cir lareconversién de estas empresas pensando en que
podrén invertir y mejorar su tecnologia sin apoyo del
sector publico. Un segmento de banca estatal de desa-
rrollo podria cumplir un rol crucial en esta materia.

Aqui parecen ser necesarios acuerdos sectoriales publi-
co/privados buscando encaminar la fusién de empresas,
la incorporacién de nuevas tecnologias, el logro de nue-
vas formas de especializacién que llevarian a mejorar la
productividad sectorial y recuperar capacidad compe-
titiva.*® Dichos acuerdos sectoriales deben incorporar
a empresarios, sindicatos, la banca y el Estado en un
esfuerzo por construir accién colectiva y nuevas for-
mas de cooperacién.

La discusién hasta aqui presentada se refiere a tres seg-
mentos de la matriz productiva nacional que claramente
reclaman politicas diferentes de desarrollo productivo
y construccién de nuevas reglas de gobernanza a fin
de mejorar la productividad y competitividad de la
economia. No podemos, sin embargo, dejar fuera del
diagnéstico al pais excluido, el que también debe for-
mar parte de nuestra mirada de futuro, no solo por
un imperativo ético-moral, sino también porque afec-
ta de manera crucial el desempefio de la sociedad en
su conjunto.
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Es la Argentina que carga con los costos de la exclu-
sién, dela informalidad, de la violencia policial, de una
legalidad paralela basada en la droga y la corrupcién
Ellenguaje de la productividad y la competitividad no
hace sentido en este campo y debemos mas bien pen-
sar en términos de programas de reinsercién social
muchas veces ajenos al lenguaje de los economistas.
Este tramo de nuestra sociedad vive en condiciones
de anomia y de destruccién de reglas basicas de con-
vivencia, y en dmbitos a los que ha ido penetrando
la droga, la violencia intrafamiliar y el trabajo semi
esclavo, en una dimensién que escapa a la compren-
si6n de la métrica convencional de los economistas.
(Véase, TERESA BUSCAGLIA, La Nacion, 25 junio 2018
La cara mds oscura del paco) Carecemos tanto de una
teoria social que nos ayude a comprender estos temas,
como de politicas de estado que muestren voluntad
de enfrentarlos. El que no sepamos cémo hacerlo, sin
embargo, no es razén suficiente como para ignorar el
problema**.

[ 10 ] Resulta sorprendente que el reciente acuerdo firmado
por el gobierno y las cdmaras empresarias de estos sectores
productivos haga escasa referencia a temas de productividad,
modernizacién fabril, exportaciones y disefio de nuevos
productos. El debate se concentra en cuestiones de corto plazo
y en temas de empleo, pero con poca discusién de la urgente
necesidad de reestructuracion de la industria para hacer frente
ala competencia externa. Diario Financiero, Marzo 2017.

[ 11 ] Quizds un primer paso necesario es el de comenzar a
dimensionar la magnitud del problema que enfrentamos. En
una reciente nota periodistica de La Nacién -30 de julio de
2018, Casi 8 millones de chicos son pobres en la Argentina-

se citan datos del ultimo informe de La Deuda Social de la
Infancia y se afirma que el 60% de los menores de hasta 17
afos tiene alguno de sus derechos vulnerados. Esto tras
medir la pobreza segin un indice multifactorial que va mas
alla de lo econémico y contempla otras dimensiones de la
pobreza y la indigencia. Frente a dicho panorama se ha puesto
en marcha un proyecto ~-Hambre de futuro- que intenta como
primer paso visibilizar cémo viven y cémo suefian los chicos
de las comunidades més vulnerables. Es de esperar que este
primer esfuerzo por identificar la dimensién del problema
lleve posteriormente a pensar con més seriedad en términos
de politicas publicas para enfrentar esta cruel realidad de la
Argentina contemporanea.
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Habiendo hasta aqui identificado los temas que, en
nuestra opinién, deberian ser abordados al pensar en
una estrategia-pais de largo plazo que busque simul-
tdneamente alcanzar mayor eficiencia productiva,
mads competitividad y mayor equidad en la distribu-
cién de los beneficios del crecimiento, cerramos el
trabajo con algunas reflexiones relacionadas con una
posible agenda a futuro.

[ 12 ] La reforma educativa chilena ha partido de un acuerdo
parlamentario que entreg6 a las arcas fiscales cerca de 9

mil millones de délares —originados en un aumento de
impuestos— a ser invertidos en el curso de una década para
asegurar gratuidad y mejoras de calidad de los servicios
educativos que recibe la poblacién. A poco de andar se
observé que dichos recursos solo alcanzarian a dar gratuidad
al 60% de la poblacién estudiantil.
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5. REFLEXIONES FINALES

Hacer de Argentina un pais mas eficiente y competi-
tivo y, al mismo tiempo, mas equitativo e inclusivo,
no es algo que se puede lograr en una sola adminis-
tracién de gobierno o que se pueda alcanzar sin que
medie un Pacto Social que haga factible aumentar
los recursos fiscales que destinamos a la formacién
de capital humano, a la creacién de infraestructura
fisica, a una mayor provisién de bienes publicos en
campos como salud, servicios sanitarios, agua pota-
ble y muchos mis.

Avanzar en esta direccién buscando no afectar dras-
ticamente el balance estructural de largo plazo de las
cuentas publicas es algo dificil de lograr, pero cons-
tituye un sine qua non de un ejercicio de este tipo. La
reforma educativa chilena, la reestructuracién de la
industria automotriz norteamericana, o los acuerdos
de paz en Colombia, por citar solo algunos ejemplos,
constituyen programas de intervencién estructural
que han requerido cuantiosos recursos publicos a lo
largo de muchos afios y que han necesitado el acuerdo
de sucesivas administraciones de gobierno y meca-
nismos claros de financiamiento para ser llevados
a cabo. Cémo elegir prioridades, cémo financiar los
programas y cémo coordinar tanto a las distintas
agencias publicas involucradas, y éstas con la comu-
nidad empresaria y los cuadros sindicales, son todos
temas que demandan una compleja ingenieria insti-
tucional del tipo de la que el pais ha carecido hasta el
presente. No resulta irrealista pensar que programas
de este tipo demanden varios puntos porcentuales del
producto alo largo de varios afios si se busca mejorar
el sector educativo'?, o poner en marcha programas
sectoriales de reconversién industrial como los que,
por ejemplo, en su oportunidad llevaron a cabo Corea
con la industria sidertrgica en los afios 70, Estados
Unidos con la industria automotriz en fechas mas
recientes, o el Pais Vasco con su industria naval y de
equipos en los ‘80 y ‘9o. Estas acciones solo pueden
verse como parte de un esfuerzo nacional de construc-
cién de nuevas reglas publico-privadas de gobernanza,
en las que tanto el Estado como las empresas y los sin-
dicatos deben adoptar un rol activo, comprometiendo
alicuotas de financiamiento las primeras y aceptan-
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do nuevos compromisos de mejoras de productividad
los segundos. Es capital social y confianza colectiva,
asociatividad y cooperacién lo que se requiere en sus-
tituto por la judicializacién y la confrontacién social
que observamos contemporaneamente.

Hasta qué punto acciones de este tipo pueden llevarse
a cabo en el marco de reglas convencionales de vida
parlamentaria, o demandan una dosis mayor o menor
de intervencién de parte de la autoridad guberna-
mental, y cudnto esta debe esta contener de garrote
o0 zanahoria es algo sobre lo que no hay consenso ni
tampoco un modelo tinico de referencia. Mientras que
en Corea o Singapur el papel fiscalizador y represivo
del Estado parece haber sido alto (A. AMSDEN, 1989),
en el Pais Vasco, Israel o Australia, la cooperacién
social y los esfuerzos bottom up desde la sociedad civil
muestran haber tenido un papel importante. A titu-
lo de ejemplo citamos brevemente la manera como
Chile ha encaminado en afios recientes su programa
de intervencién en el campo de la mineria.’3

El escenario argentino actual no abre grandes espacios
parala esperanza. Por una parte el pais arranca de un
cuadro de desequilibrios macro que bien puede llevar
a pensar que lo Unico que hay que hacer es retornar
al equilibrio fiscal , bajar la inflacién y reducir el ries-
go pais para luego poder acceder al financiamiento
externo y a la revitalizacién del animal spirits empre-
sario. Este parece ser el camino elegido por la actual
administracién de gobierno, que ha puesto su mira
en sostener los equilibrios financiero de corto plazo,
pero dedica poco espacio a temas de transformacién
estructural y productividad, asi como a aspectos de
equidad e inclusién social. En la visién oficial esos son
temas de equilibrio general que el libre juego de los
mercados eventualmente habra de resolver.

[ 13 ] CORFO, Fundacién Chile, el Consejo Minero, y diversas
otras organizaciones —tanto publicas como privadas- se
encuentran en la actualidad desarrollando un programa

de transformacién tecnolégica en el campo de la mineria

del cobre en lo que se describe como la transicién hacia la
mineria del futuro, vista como una mineria basada en ciencia.
Los recursos asignados por Chile a este fin han ido creciendo
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rapidamente en afios recientes, aun cuando todavia estdn
lejos de lo que gastan en este mismo tipo de acciones los
principales paises mineros. La experiencia australiana o
canadiense, por ejemplo, muestra que los recursos usados a
este fin son de un orden de magnitud superior a los que Chile
asigna en la actualidad, pero también muestran el alto grado de
participacién que las grandes firmas mineras tienen en dichos
paises en programas destinados a re/pensar la mineria del
futuro, basada en ciencia. Estos vinculos publico/privados son
de larga data y el Estado ha cumplido en dichos paises un papel
proactivo por mas de medio siglo, lo que permite entender
porqué en los mismos se fue gestando la institucionalidad que
hoy tienen y que les permite estar a la vanguardia mundial en
esta materia. (Ver SCOTT KEMMIS, 2013).

En el caso de Chile, este esfuerzo se esta llevando a cabo

de manera coordinada entre Fundacién Chile —agencia
publico-privada, Corfo, el Consejo Minero y el Ministerio de
Economia y ha partido de la confeccién de una hoja de ruta
expuesta en el trabajo publicado por Fundacién Chile en
2016 Desde el Cobre a la Innovacién. Roadmap tecnolégico,
2015-2035, en el que se exponen los resultados de un trabajo
participativo bottom up desarrollado a lo largo de mas de
dos afios en el que intervinieron decenas de profesionales

y técnicos de las empresas, de las agencias publicas, las
universidades y més. Dicha hoja de ruta expresa el consenso
de la comunidad local de profesionales y técnicos en mineria
en torno a lo que deberia constituir el esfuerzo cientifico-
tecnolégico del pais en la préxima década en este campo de la
produccién. Siguiendo una metodologia de trabajo disefiada
por la Universidad de Cambridge se identifican, por un

lado, los nucleos o dreas que reclaman estudio y busqueda
de soluciones tecnolégicas y, por otro, las capacidades con
que el pais cuenta para avanzar en la busqueda de dichas
soluciones. El ejercicio mencionado llega a un listado de
nueve prioridades tecnolégicas a ser abordadas en el curso
de la préxima década a partir de un esfuerzo mancomunado
publico-privado, en el que las grandes firmas productoras
de cobre especifican los problemas tecnolégicos que desean
resolver y apoyan el desarrollo de firmas de ingenieria
domésticas para gradualmente ir transformandolas en
empresas de clase mundial capaces de cubrir las necesidades
locales de ingenieria de procesos y de exportar servicios
tecnoldgicos a terceros paises. Basados en el ejemplo de la
mineria australiana, el ejercicio chileno apunta a lograr
exportaciones de servicios en mineria del orden de 4 mil
millones de délares en una década, partiendo de unos
quinientos millones exportados en la actualidad. La idea es
poder llegar a tener unas 200 firmas locales de ingenieria
que permitan al pais exportar servicios mineros y no solo
cobre en bruto. El programa ha avanzado menos rapido que
lo esperado, pero CORFO ha asignado recursos y también lo
han hecho las firmas privadas como para seguir avanzando
mas alla de la presente transicién de gobierno que el pais esta
experimentando desde la gestién Bachelet a la gestion Pifieira.
(Vease: J. KATZ, R. CACERES y M. DINI, Cepal, 2017. También, F.
CORREA, M. DINI, J. CASTILLO y J. KATZ, Cepal, 2017).
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Y sin embargo, nuestro diagnéstico de paginas previas
ha mostrado que distintas administraciones de gobier-
no —aun de diferente signo politico— han alcanzado
poco éxito en cerrar la brecha relativa de productivi-
dad que nuestra economia tiene respecto al mundo,
y logrado sostener en el largo plazo mejoras de equi-
dad e inclusién social alcanzadas en determinadas
coyunturas politicas. Antes bien, la productividad de
largo plazo no ha mejorado y el pais ha continuado
perdiendo terreno relativo en la escena mundial, y
las mejoras de equidad logradas en afios de bonanza
se fueron perdiendo con el avance de los desequili-
brios macroeconémicos. No parece factible avanzar
en estos planos apelando exclusivamente a férmulas
de equilibrio financiero de corto plazo dejando que
la mano invisible del mercado se encargue de dibujar
el sendero de crecimiento de largo plazo por el que
transita la economia, y la distribucién de los benefi-
cios del crecimiento sea solo por efectos de derrame.
Por otro lado, tampoco parece razonable tratar de
intervenir en muchos campos alavez y sin un traba-
jo previo de reflexién y de construccién de hojas de
ruta consensuadas con los distintos segmentos de la
sociedad. Compatibilizar el balance estructural agre-
gado de la economia con las necesidades financieras
del (los) programas de transformacién estructural a
ser encarados constituye una necesidad sine qua non
para no generar incertidumbre en la economia, por
lo cual parece aconsejable partir experimentalmente
de unos pocos temas prioritarios, programando los
acuerdos publico-privados y el financiamiento para
cada caso, asi como los protocolos de fiscalizacién de
desemperio y cumplimiento de metas.

La reforma del sector educativo, mejorar la provisién
de servicios sanitarios y de agua potable a aquellos
sectores de la sociedad que hoy no tienen acceso a
éstos y plantear experimentalmente un programa
de reconversién industrial en algin sector hoy reza-
gado —como podria ser la industria de calzados, el
sector textil o el de miquinas herramienta— pare-
cerian ser objetivos ambiciosos (dada la precariedad
institucional de que partimos), pero al mismo tiem-
po suficientes como para entregar a la sociedad una
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sefal clara de que se estd pensando en temas del largo
plazo, en cuestiones de productividad y competitivi-
dad, pero también en equidad e inclusién social.

Argentina ha sido pionera en América Latina en implan-
tar la educacién estatal y laica considerando a esta como
un derecho social y buscando implementar un sistema
educacional de calidad mundial. Por largas décadas
éste funcioné exitosamente como dmbito de integra-
cién social constituyéndose en el camino por excelencia
donde tendian a diluirse las diferencias entre secto-
res de la comunidad. El surgimiento y consolidacién
de una amplia clase media ha sido consustancial con
el desarrollo del sector educativo en todos sus nive-
les. Dicha visién ya no es una fiel representacién de la
realidad actual. La educacién de mercado ha ganado
considerable espacio en el escenario contemporaneo,
la calidad de los servicios educativos del &mbito publi-
co ha decaido y el sector funciona hoy como correa de
transmisién y perpetuacion de las diferencias sociales
que se han ido consolidando en el pais. No se trata
de volver atrés, negando el papel importante que ha
adquirido el sector privado, la educacién de mercado,
sino de reconstruir las capacidades y responsabilida-
des docentes del Estado, haciendo que este avance
en la provisién de educacién publica, inclusiva y de
excelencia, desde el nivel parvulario y escolar, hasta la
educacién superior, incluida la educacién técnica. Ello
esindispensable para superar las brechas actuales de
calidad y los mecanismos de segregacién que se per-
petdan en la sociedad ante el débil desempetio de los
establecimientos educacionales del estado. No es este
ellugar donde elaborar los detalles de un programa de
intervencién amplio y de envergadura nacional en esta
materia. Solo se intenta aqui identificar la necesidad
prioritaria de abordar esta problematica.

Resalta, seguidamente, la importancia de avanzar
en la provisién de servicios sanitarios, agua pota-
ble y saneamiento urbano a amplios sectores de la
comunidad que hoy carecen de acceso a los mismos.
Las condiciones de vida en el conurbano de la Pro-
vincia de Buenos Aires donde la precariedad de los
asentamientos humanos, la carencia de desagiies y
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dragados y la falta de servicios sanitarios basicos
ha aumentado desde los afios 9o hacen de este tema
uno prioritario a nivel pais. También en este campo
Argentina hubo de tener un rol pionero en América
Latina a comienzos del Siglo XX pero la pérdida de
terreno relativo de nuestra economia ha sido notoria
y hoy funcionamos a la zaga de muchos paises de la
regién que han podido sostener el gasto publico en la
provisién de estos bienes meritorios. La falta de acceso
alos mismos constituye un componente importante
del cuadro de pobreza e indigencia que exhibe hoy el
pais y cuya superacién se debe priorizar.

Razones de financiamiento podrian llevar a que se
evaluara la opcién de provisién de estos servicios
por via de concesiones y participacién de proveedores
privados, pero se deben evaluar con cuidado y caso a
caso los pro y los contra de esta posibilidad. Abundan
en la escena internacional los casos de éxito -y tam-
bién los de fracaso— del modelo de provisiéon de bienes
publicos por via de concesiones, razén por la que los
méritos y deméritos de uno u otro modelo deberan
ser cuidadosamente evaluados. La idiosincrasia de la
institucionalidad informal paralela del Conurbano
de la Provincia de Buenos Aires (ZARAZAGA y RON-
CONI, 2017) sugiere que el modelo de provisién de
estos servicios tenga que ser detenidamente evaluado
evitando copiar casos ya conocidos sin reparar en la
idiosincrasia de lo local.

Finalmente, el tema de la reestructuracién del seg-
mento rezagado de nuestro aparato productivo debe
ponerse en la agenda de cambios estructurales que el
pais reclama. Las ramas de industria y sectores de ser-
vicios que integran la Argentina retrasada son muchos
como para pretender impulsar multiples programas de
este tipo simultdneamente. Debemos pacientemente
aprender acerca de como construir una adecuada inge-
nieria institucional en situaciones como éstas, cémo
proveer bienes publicos, financiamiento y capacidad
de coordinacién —entre firmas y con el Sector Publi-
co- que permitan en un lapso razonable de tiempo
—digamos, una década- construir espacios de accién
colectiva —parques industriales, incubadoras de empre-
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sas, plantas piloto e infraestructura de I&D de uso
colectivo y mas— que lleven a mejoras sustentables de
productividad, apertura de nuevos mercados, progra-
mas de formacién de recursos humanos calificados.

Nuevamente, las experiencias internacionales en
acciones de este tipo son numerosas y resaltan tanto
los casos de éxito como los de fracaso. Se mencioné
anteriormente en esta monografia el éxito alcanzado
con intervenciones de este tipo en, por ejemplo, el
Pais Vasco, donde la obsoleta industria naviera o el
retraso en materia siderurgica, pudieron ser supera-
dos en programas publico/privados pensados bottom
up con amplia participacién de la sociedad civil y con
involucramiento de firmas pequefias y medianas de
propiedad y gestién familiar. El componente coope-
rativo y de construccién de confianza entre Estado,
empresas y sindicatos constituye un rasgo central del
caso mencionado. Dicho componente deber ser visto
como un capital social de lenta gestacién y que necesa-
riamente reclama un quid pro quo de parte de los tres
estamentos antes mencionados en torno a una meta
colectiva de largo plazo donde se resignan objetivos
particulares de cada estamento en aras del beneficio
colectivo. Plantear experimentalmente un caso de
este tipo en el que se vaya construyendo aprendizaje
colectivo y asociatividad no parece una mala manera
de comenzar a encarar los temas de reconversion del
aparato productivo. Tanto el Estado como las empre-
sas y los sindicatos tienen mucho que dar y recibir en
acuerdos de este tipo.

Los tres temas mencionados —reforma y mejoramien-
to del sector educativo, provisién de bienes meritorios
como agua y saneamiento urbano a sectores hoy exclui-
dos de dichos servicios y reconversién industrial de
alguna delas ramas productivas de la Argentina reza-
gada- parecen constituir un programa suficientemente
ambicioso para comenzar a transitar hacia la Argentina
del Tercer Milenio. No es todo lo que hay que hacer,
pero es una buena manera de comenzar a recuperar
la esperanza de un pais mejor. Junto a estos temas
—que hacen al &mbito doméstico- resalta la impor-
tancia de redefinir de manera mas clara el programa

ENERO | DICIEMBRE 2018



de insercién de nuestro pais en el concierto general
de las naciones. Tanto el vinculo con Brasil, como la
manera como manejamos las relaciones con China
emergen como aspectos prioritarios de nuestra agenda
internacional. La poca claridad con que nos movemos
en ambos temas resulta proverbial. Se requiere un
pensamiento de largo plazo que imagine nuevas ins-
tituciones y reglas de juego que den sefiales mas claras
alainversién privaday ala necesaria reestructuracién
del aparato productivo. Una Argentina moderna es,
también, una que sepa manejar mejor la geopolitica
de sus relaciones internacionales.
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