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PROLOGO

Uno de los logros mas importantes de la Argentina ha sido su acelerada recupera-
cion econdmica y social luego de la profunda crisis de 2001-2002. Este es un logro
doblemente significativo para el pais, pues el mismo se verifico luego de una situa-
cion interna sumamente traumatica a nivel econémico, financiero, social e insti-
tucional; y en el contexto de un mundo cuya configuracién productiva no solo ha
estado cambiando aceleradamente, sino que ademads en los tltimos afios viene
siendo afectada por una crisis financiera global con serias ramificaciones.

Efectivamente, a partir de 2008 el escenario econdmico mundial ha sido fuerte-
mente impactado por una aguda crisis financiera desencadenada en las economias
centrales pero cuyos impactos financieros, fiscales, econdmicas, sociales y politicos
aun distan de disiparse. Hoy estan puestas en jaque la arquitectura monetaria y fi-
nanciera mundial, la dindmica del comercio internacional, las redes de proteccion
social en muchos paises, la solvencia fiscal y la supervivencia politica de no pocos
gobiernos, y las formas de cooperacidn internacional.

Sin embargo, lo que torna la situacién aun mas compleja, es que la crisis con-
temporanea se da a su vez en el marco una intensa transformacion de la confi-
guracion productiva a nivel mundial, que se despliega con particular intensi-
dad desde finales del siglo pasado. Desde entonces asistimos a la fragmentacion
y deslocalizacion de la produccién no solamente de buena parte de los procesos
productivos, sino inclusive de importantes segmentos de los servicios. Al mis-
mo tiempo, y acompafiando estas tendencias, han crecido sustantivamente las
corrientes de inversidn y comercio internacional, proceso en el que varios de los
paises en vias de desarrollo, primero como receptores y en la actualidad como
emisores de dichas corrientes, estan jugando un rol cada vez mas importante.
Asimismo, cabe destacar que todos estos procesos se vienen danto al interior de
la conformacion y expansion de cadenas globales de valor en la industria, el agro
y los servicios, las cuales condicionan las formas de insercion y el posicionamien-
to relativo de los paises.



Las amenazas, pero también las oportunidades de reposicionamiento interna-
cional para la Argentina derivadas de estos cambios en el escenario mundial fueron
motivo de un riguroso y abarcativo analisis en una publicacion previa.! En ella se
evaluaban las demandas impuestas por la internacionalizacion productiva y la cri-
sis internacional sobre la estrategia macroecondmica de Argentina, sobre sus flujos
comerciales y de inversion extranjera, y sobre la insercion internacional del pais. Se
exploraban ademas estrategias alternativas para lograr una mejora en el posiciona-
miento de los principales sectores productivos en las cadenas globales de valor.

Asimismo, el Informe Nacional sobre Desarrollo Humano 2010, lanzo por pri-
mera vez una mirada integral sobre el desarrollo humano argentino en las cua-
tro ultimas décadas, y comenzd a plantear interrogantes y propuestas novedosas
en torno a la articulacién y dindmica entre salud, educacion y crecimiento econé-
mico? mientras que, en igual forma, nuestra publicacion inicial de la serie Apor-
tes para el Desarrollo Humano llevé a cabo un analisis abarcativo de los diversos
aspectos de la innovacién productiva en Argentina, en tanto determinante funda-
mental de la dindmica econdmica del pais en el largo plazo. 3

El material que se presenta en este libro viene a complementar los trabajos pre-
vios. Parte de considerar que los logros de la Argentina desde el 2003 han creado
las bases para plantearse nuevos desafios, y aborda la problematica del crecimien-
to argentino con una mirada de largo y muy largo plazo, identificando sus fuentes y
tendencias, las fluctuaciones a que podria estar expuesto, y las posibilidades de re-
forzar dinamicas de cambio estructural acordes con las potencialidades producti-
vas del pais. Y ello lo hace analizando rigurosamente la evidencia empirica, y elabo-
rando propuestas institucionales y de politicas.

En los diversos capitulos se analizan las fuentes y tendencias del crecimiento
de la economia Argentina en las tltimas décadas, especialmente a nivel de pro-
greso tecnoldgico y acumulacién de capital humano y fisico, y se proyectan es-
cenarios de crecimiento a futuro. Se estudian, desde una perspectiva histdrica,
las fluctuaciones macroecondmicas experimentadas por el pais, y se analizan los
cambios operados en los tltimos afios en el vinculo entre crecimiento, volatili-
dad macroecondémica e impactos distributivos. Se abordan igualmente las con-
diciones y perspectivas de un cambio estructural que permitan la estructura
productiva argentina maximizar las potencialidades de los recursos humanos,
fisicos e institucionales del pais. Ello se hace indagando las restricciones y las
oportunidades para operar cambios tecno-productivos significativos en el sector
de la industria manufacturera; relevando y analizando los cambios que ya han

La Argentina ante la Nueva Internacionalizacién de la Produccién: crisis y oportunidades, Bernardo
Kosacoff y Ruben Mercado (Eds.), PNUD-CEPAL, 2009.

Desarrollo Humano en Argentina: trayectos y nuevos desafios, Informe Nacional sobre Desarrollo Hu-
mano, PNUD Argentina, 2010.

3 Innovacién Productiva en Argentina, Aportes para el Desarrollo Humano 1, PNUD Argentina, 2009.
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tenido lugar y los posibles en las formas organizativas del sector agroindustrial;
y detectando y analizando la aparicion y desarrollo potencial de nuevos sectores
exportadores de servicios.

Este es un trabajo que invita a la reflexion sobre logros, desafios, y lineamien-
tos estratégicos de accion que consoliden y amplien las mejoras en del desempefio
econdémico de la Argentina. A la vez, se propone aportar al debate sobre una agen-
da de construccién y fortalecimiento institucional y de politicas de largo plazo que
contribuyan sustantivamente a la generaciéon de ideas y propuestas para seguir
mejorando el desarrollo humano del pais.

MARTIN SANTIAGO HERRERO
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INTRODUCCION

RUBEN MERCADO',
BERNARDO KOSACOFF™
Y FERNANDO PORTA™

El crecimiento econdémico determina el nivel de vida promedio al que pueden aspi-
rar los habitantes de nuestro pais, y es por lo tanto una de las condiciones necesa-
rias para asegurar el desarrollo humano de la Argentina.

Hace cuarenta afios la Argentina era un pais de elevado desarrollo humano, y hoy lo
sigue siendo. Pero una mirada mas desagregada a la evolucion de las tres dimensiones
basicas de dicho desarrollo (salud, educacién y crecimiento econdmico) nos muestra
que mientras los indices de esperanza de vida y de educacion experimentaron mejo-
ras progresivas, el indice del producto interno bruto tuvo una trayectoria erratica y
con un resultado promedio magro (Grafico 1). éQué hubiera sucedido si a lo largo de
los tltimos cuarenta afios nuestro pais hubiera tenido el mismo desempefio histérico
en salud y educacion, combinado con un crecimiento econdmico moderado pero sis-
tematico? En ese caso, el nivel de desarrollo humano de la Argentina seria hoy sustan-
tivamente mas alto (PNUD, 2010).

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Universidad de Buenos Aires, Universidad Nacional de Quilmes y Universidad Di Tella
* Universidad de Buenos Aires, Universidad Nacional de Quilmes y Centro Redes
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GRAFICO 1
Las dimensiones del Desarrollo Humano en Argentina
1970-2010
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Fuente: PNUD 2010.

Fue entonces el desempefio econdmico el que mas limité el desarrollo de la Argenti-
na. Sin embargo, la evolucion del indice del PIB nos muestra subperiodos diversos, y
ello lo confirma también el repaso de nuestra historia econdmica reciente. Efectiva-
mente, durante las ultimas cuatro décadas se sucedieron cambios de tendencia de-
rivados de condiciones internacionales y de regimenes econémicos muy dispares y
hasta diametralmente opuestos, algunos de los cuales constituyeron verdaderos ex-
perimentos econdmicos de consecuencias catastroficas.

Sin embargo, luego de la crisis de 2001-2002 se observa un cambio positivo en la ten-
dencia del crecimiento econémico argentino, practicamente inédito por su intensidad
y duracion. El mismo se derivo de condiciones internacionales muy favorables a nivel
de los precios de las principales exportaciones de Argentina, y de un cambio de régimen
de politica econdmica. Este se orientd principalmente hacia la ampliacion de los mar-
genes de autonomia de la politica econdmica con la generacion superavits fiscales, des-
endeudamiento externo y acumulacion de reservas; hacia la recuperacién del nivel de
empleo mediante un tipo de cambio real competitivo que inducia exportaciones a la
vez que protegia sectores de produccion intensivos en mano de obra; y hacia la redistri-
bucién del ingreso a través de mejoras salariales en el sector formal y en la seguridad so-
cial, y planes sociales de amplia cobertura paralos sectores pobres e indigentes.

Estamos entonces frente al desafio de consolidar el crecimiento como un sendero auto-
sostenido y robusto de largo y muy largo plazo, y en tanto aportes en ese sentido se presen-
tan los capitulos que componen este libro. Los mismos indagan en las fuentes y escenarios
posibles de crecimiento econdmico; en la naturaleza de las fluctuaciones macroecondmi-
cas que podrian afectarlo asi como en los instrumentos para acotarla; y en los indicios y
posibilidades de avance hacia un cambio estructural en la industria manufacturera, en el
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sector agroindustrial y en los nuevos servicios exportables, que dote a dicho crecimiento
de un perfil productivo acorde con las potencialidades de nuestro pais.

En la Parte I de este libro, se abordan las principales problematicas del crecimien-
to y las fluctuaciones econémicas de la economia argentina, con una perspectiva de
muy largo plazo y desde un punto de vista global o macro.

éCudles fueron las principales fuentes de crecimiento de la economia argentina en
las tltimas décadas? Como evoluciond la productividad global de la economia? cQué
trayectorias de crecimiento econémico pueden visualizarse para la economia argentina
enel largoy muy largo plazo?

En el Capitulo 1, Mercado, Cicowiez y Coremberg abordan estas preguntas. Una
mirada al crecimiento durante el periodo 1990-2006 muestra que el mismo tuvo
un caracter predominantemente extensivo: se basé mayormente en la acumulacion
de capital productivo y humano, con una contribucion magra a nivel de la producti-
vidad global de la economia. Mientras que en la primera parte de los noventa dicha
productividad se incrementa moderadamente, la misma se estanca en 1996 y colapsa
a partir de 1998, y solo comienza a recuperarse luego de la crisis de 2001-2002, aun-
que aun ritmo aun menor al esperable para un pais como la Argentina.

Indagando sobre las problematicas del crecimiento de la productividad, aparecen
inmediatamente las limitaciones en cuanto al nivel y la asignacién de recursos para
la innovacion productiva: el gasto en investigacion y desarrollo ha mejorado hasta
alcanzar el 0.5% del PIB, pero es aun la mitad del de Brasil, menos de la cuarta par-
te del de Francia y alrededor de un sexto del de Estados Unidos o Japon; y la articu-
lacién publico-privada para la innovacion productiva es todavia deficiente, como se
evidencia en la asignacion de investigadores por sector de actividad: mientras un es-
caso 10% trabaja en el sector privado de Argentina, en Brasil y México lo hace casi un
40%, en Japon casi el 70%, y en Estados Unidos el 80%.

Pero proyectando un escenario para las proximas décadas a través de un modelo di-
namico de las interacciones entre capital humano, capital productivo y productividad,
se observa que con un incremento promedio relativamente moderado de la produc-
tividad global la Argentina podria aspirar a un crecimiento sistematico y significativo
de su PIB per capita. Desde el punto de vista de las instituciones y politicas publicas, y
como forma de consolidar y dar sustentabilidad de largo y muy largo plazo a dicho pro-
ceso, se requeriria de un reordenamiento de los numerosos instrumentos existentes
de promocién productiva; la consolidacion de las iniciativas en marcha en los &mbitos
de la educacion y la salud, sobre todo en lo que hace a la calidad y la estructura institu-
cional, de modo de facilitar la acumulacion de capital humano; y la profundizacion de
los avances en el ambito del sistema nacional de innovacién de modo de incrementar
laproductividad global mediante la creacidon y adaptacion de nuevas tecnologias.

éCudles son los vinculos entre el bajo crecimiento, los malos resultados distributivos

y la volatilidad macroeconémica excesiva que se observa en la economia argentina en
los ultimos cien arios? CHay evidencia a favor de la hipétesis de que el periodo de cre-
cimiento que se inicia en 20083 es diferente, en el sentido de que ha dado lugar a una
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relacion entre crecimiento, distribucion y volatilidad mds benigna que la observada du-
rante las tltimas décadas? éCudles son los factores que podrian amenazar la sostenibi-
lidad del proceso de crecimiento actual?

En el Capitulo 2, Fanelli y Albrieu se abocan a estas cuestiones. Historicamente, la
economia Argentina ha mostrado una alta volatilidad macroeconémica, no sdlo en la
comparacion con las economias desarrolladas, sino también en relacién al promedio de
América Latina. A la vez, los periodos de baja volatilidad han sido periodos de alto cre-
cimiento ylas explosiones de volatilidad coincidieron con un bajo nivel de crecimiento.

La volatilidad excesiva tiene diversos efectos negativos: el acortamiento en la du-
racion de los contratos, la informalidad, la preferencia por inversiones de corto pe-
riodo de maduracidn, la exacerbacion de conflictos distributivos, la ruptura de con-
tratos y regulaciones, la reduccion del tamafio del sistema financiero. La historia
econdmica Argentina provee numerosos ejemplos de este tipo.

Sin embargo, en los ultimos afios el desempefio macroecondmico parece haber
cambiado. En lo que hace a larelacion entre volatilidad y crecimiento, el periodo pos-
terior al colapso de la convertibilidad se diferencia del pasado en dos dimensiones
fundamentales: el cambio en la tendencia de largo plazo inducido por la aceleracion
del crecimiento y la ausencia de eventos de crisis.

Se destacan tres caracteristicas novedosas de la macroeconomia de los dos mil: las
transformaciones en el proceso de ahorro e inversion, donde la inversion pasa a ser
financiada en su totalidad por ahorro interno, el cual alcanza un nivel histéricamen-
te alto; el fortalecimiento de la posicion financiera del sector publico; y el relajamien-
to de la restriccidon externa acompariada por el aumento de las exportaciones y sus
precios internacionales. Ellas permitieron reducir la volatilidad, acelerar el creci-
miento y evitar que la turbulencia global de 2008-2009 se transforme en una crisis
que dispare efectos como los mencionados mas arriba.

Seria prematuro concluir que se ha roto la relacion volatilidad-crecimiento-dis-
tribucion que caracterizd la evolucién de la Argentina durante las ultimas décadas,
ya que el periodo transcurrido es atn relativamente breve. Y, si bien hubo cambios
sustanciales, también es cierto que se encuentran todavia en operacion canales de
transmision de la volatilidad que fueron de relevancia en el pasado, entre los cuales
sobresalen la persistencia de la inflacidn y la pérdida de competitividad que se indu-
ce por la apreciacidn del tipo de cambio real. El desafio entonces pasa por disefiar es-
quemas de politica que sean de utilidad para consolidar los resultados ya obtenidos.

En ese sentido, la distincién entre eventos unicos y shocks transitorios sugie-
re que las politicas ptblicas deberian dejar de lado la utopia de disefiar un solo con-
junto de reglas rigidas que sean 6ptimas para procesar todo tipo de shocks. Para los
shocks transitorios pueden funcionar las reglas de politica, pero para los eventos de
aceleracion y crisis se requieren instituciones que generen un espacio para proce-
sar los conflictos distributivos asociados con eventos que no se pueden predecir. En
consecuencia, en primer lugar seria conveniente disefiar reglas para el manejo de
shocks transitorios que impidan que las politicas fiscal y monetaria adopten un sesgo
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pro-ciclico, y una gran ventaja para avanzar en esta direccion es que se parte de una
situacion de baja vulnerabilidad externa y financiera. En segundo lugar, deberia pro-
penderse a generar un marco institucional apto para procesar los conflictos distribu-
tivos asociados con la mayor disponibilidad de recursos que generan la aceleracion
del crecimiento y una situacion de términos del intercambio favorables.

En la Parte II del libro, se abordan cuestiones atinentes al cambio estructural de
la economia argentina, puesto que los cambios en la composicién de la produccién
pueden también incidir en el crecimiento. Mas aun, el tipo de especializacion pro-
ductiva y comercial de un pais define su perfil de desarrollo en términos de cambio
tecnoldgico, encadenamientos productivos, aprovechamiento de la demanda domés-
tica e internacional, calidad del empleo y distribucién del ingreso.

En tanto el cambio estructural implica la transformacién tecnoldgica y organiza-
cional de los sectores de produccidn existentes asi como también la aparicion de nue-
vos sectores, es importante analizar especificamente en qué medida estos cambios
estan teniendo lugar en la economia argentina. En ese sentido, los capitulos de la se-
gunda parte se centran en los alcances y las limitaciones de los cambios tecno-pro-
ductivos en la industria manufacturera, los cambios en las formas organizativas en la
agroindustria, y la aparicion y desarrollo de nuevos sectores exportadores de servicios.

éCudles han sido las caracteristicas y condiciones de posibilidad del fuerte crecimiento
de la industria manufacturera en los tiltimos arios?, ¢Estamos en presencia de un proceso
de reindustrializacion que supere la declinacion del sector verificada desde mediados de
los afios 70?, cHay evidencias de que la trayectoria reciente se apoye en la emergencia de un
nuevo modelo productivo industrial o en un cambio estructural significativo?, Qué impac-
tos sobre su competitividady sustentabilidad tiene el perfil de especializacién productiva de
laindustria argentina?, éSon suficientes los incentivos de naturaleza macroeconémicay las
politicas horizontales para promover saltos de calidad en el proceso de industrializacion?

En el Capitulo 3, Porta y Fernandez Bugna elaboran sobre estos interrogantes. Des-
de finales del afio 2002, la industria manufacturera, junto con el sector de la construc-
cién, liderd la recuperacion y, posteriormente, el sostenido crecimiento de la economia
argentina, contribuyendo decisivamente a la progresiva absorcion del desempleo. La
expansion simultdnea de todas las ramas manufactureras fue una de las caracteristicas
distintivas de este proceso, resultando particularmente dinamicas aquéllas orientadas
principalmente al mercado interno, las mismas que habian sido especialmente afecta-
das porlaapertura comercial de los afios 90 y la recesion del periodo 1998-2002.

Inicialmente, la existencia de abultados niveles de capacidad ociosa y la recom-
posicion de los margenes como producto de la devaluacién y otros mecanismos de
transferencias pavimentaron esta trayectoria, sostenida luego a favor de excelentes
condiciones internacionales, la vigencia de un tipo de cambio “competitivo” y el pre-
dominio de politicas predominantemente expansivas. La demanda doméstica fue el
principal motor del crecimiento del sector industrial, acompaifiada, de todas mane-
ras, por un ponderable desempefio exportador. En este marco, se frend la tendencia a
la desindustrializacion relativa del pais iniciada a mitad de los afios ’70.
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Mas alla de la evidencia estadistica del aumento en el periodo reciente de la par-
ticipacion relativa de la industria en el producto total, la recuperacién del empleo
industrial, la reactivacion de algunos segmentos manufactureros muy postergados,
el crecimiento de la inversién en el sector, la creacién de un nimero importante de
nuevas empresas y la emergencia de nuevos exportadores y de un incipiente proceso
de diversificacion de la canasta exportada abonan una hipdtesis de “reindustrializa-
cién”. Al mismo tiempo, sin contrariar estas evidencias, no parecen haberse alterado
significativamente algunos rasgos centrales del modelo productivo que se consolidé
apartir de las reformas institucionales de 10s’90.

A nivel microeconémico, no se registran cambios significativos en los requeri-
mientos de empleo o de importaciones por unidad de producto, los esfuerzos endé-
genos para la innovacién en productos y procesos contintan siendo escasos y siguen
predominando las estrategias de negocios “cortoplacistas”. En el plano de la estruc-
tura econdmica, se mantiene una especializacion relativa sesgada hacia las etapas de
poca elaboracién y hacia las gamas productivas de menor complejidad o calidad y no
se han generado inversiones tendientes a recomponer una mayor densidad de esla-
bonamientos internos. Las reglas y condiciones macroecondmicas sostenidas desde
la salida del régimen de convertibilidad favorecieron la expansion del sector indus-
trial, pero no alteraron sus bases competitivas estructurales.

A excepcion del complejo agroindustrial, la dindmica de la industria manufacture-
ra argentina genera un déficit comercial cuantioso y creciente. Este rasgo es particu-
larmente marcado en los sectores intensivos en ingenieria y otras formas de traba-
jo calificado y, por supuesto, en los segmentos de mayor valor agregado. A su vez, en
comparacion con los paises desarrollados y algunos otros emergentes de fuerte base
industrial, se mantiene una brecha de productividad que ha tendido, inclusive, a am-
pliarse tltimamente. La debilidad de los esfuerzos a nivel de las firmas que podrian
modificar genuinamente este patrén productivo tiene como correlato eventuales con-
secuencias regresivas sobre la distribucion del ingreso y presiona sobre el disefio de
politica econdmica. De un modo u otro, la competitividad de una parte importante del
sector industrial descansa en gran medida en niveles salariales relativamente reduci-
dos, en la existencia de mercados cautivos o en una moneda relativamente depreciada.

Sin minimizar la importancia de la trayectoria reciente del sector industrial en Ar-
gentina, visto desde la perspectiva del desarrollo econdmico se requeriria un salto de
calidad en el proceso de industrializacion basado en la incorporacién difundida de co-
nocimiento e innovaciones y en la generacion de fuertes complementariedades. Dada
la complejidad de las interacciones productivas y sociales que deben ser promovidas,
los incentivos puramente macroecondmicos resultan insuficientes, tanto como inefi-
caz es el esquema de politicas sectoriales vigente. La tarea del cambio estructural re-
clama un nuevo abordaje de la politica industrial, capaz de atender a las especificida-
des sectoriales y las heterogeneidades presentes en la estructura productiva.

éCudles son las caracteristicas centrales de las principales cadenas globales de va-
lor en las que se inserta -real y potencialmente- la oferta argentina de agroalimentos?
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ZCudles son los nodos criticos de tales cadenas y qué tipo de empresas operan como articu-
ladores del conjunto?Cudl es la estructura y el comportamiento reciente de las principa-
les cadenas locales y qué perfil empresario predomina? éSon proveedores de materia pri-
ma para alimentos 6 de alimentos terminados? ¢Cudles son los condicionantes externos e
internos que impiden una mayor insercion en etapas sofisticadas en las cadenas globales
devalory qué elementos debe contener una estrategia que permita escalar en las mismas?

En el Capitulo 4, Bisang y Pontelli se focalizan en estas cuestiones. Desde hace dos
décadas el comercio mundial de agro-alimentos evidencia un marcado dinamismo.
La creciente globalizacion de las actividades que tienen como epicentro a los insu-
mos bioldgicos renovables no sdlo responde a las renovadas demandas por alimen-
tos (ahora en el marco de un marcado proceso de diferenciacion y sofisticaciéon) sino
también a la de biocombustibles y, en menor medida, a las industriales (uso de bio-
masa como materia prima), e incluso a la demanda especulativa. Esta globalizacion
se da simultaneamente con la conformacion de cadenas globales de valor -sustento
organizacional de la produccién y el intercambio- que conforman un complejo me-
canismo de interrelaciones entre etapas productivas ubicadas en distintas localiza-
ciones, con alta capacidad de generacion de rentas, claras asimetrias econdmicas y
tecnoldgicas entre empresas que dan lugar a una jerarquia, y reglas comerciales ba-
sadas en contratos (sobre precios y condiciones tecno-productivas) y no tanto en el
accionar convencional de los mercados tradicionales.

Se trata entonces de un universo con palpables posibilidades de desarrollo pero
de elevada complejidad y trabajoso acceso, en particular en las etapas mas sofistica-
das de cada una de las actividades donde, en simultaneo con las mayores rentas exis-
te una fuerte presencia de grandes firmas transnacionales con capacidades de ejer-
cer sus posiciones jerarquicas. Frente a esta forma de organizacion de la produccion
y el intercambio global cabe destacar que Argentina participa minimamente en el co-
mercio mundial: considerando las 30 cadenas de valor mas relevantes, la presencia
local levemente supera el 3% de lo intercambiado. Solamente es relevante en soja 'y
sus derivados, y en limones, maiz, girasol y biocombustibles, mientras que tiene muy
escasas participaciones en el comercio de los alimentos terminados.

Para el bienio 2006/8, el comercio exterior agroindustrial se componia de un 31% de
materia prima sin elaborar, un 53% de semi-elaborados (aceites, pellets y otros) y poco
menos del 15% de alimentos terminados. Es decir que Argentina es esencialmente un
proveedor de materia primay semi-elaborados y sdlo potencialmente un abastecedor de
alimentos. En contrapartida, el comercio mundial se compone de un 50% de productos
alimenticios finales, un 30% de semi-elaborados y el resto de materia prima sin procesar.

Ello revela que Argentina se ubica en las cadenas mundiales como proveedor de
materias primas y semi-elaborados y en muy menor medida como oferente de ali-
mentos. O sea que se especializa en etapas donde la dotacidn de capital fijo es alta, la
rotacion es mds lenta y los riesgos productivos (asociados al factor climatico) y de
mercado (debido a la poca flexibilidad de las producciones locales) son elevados. Es
decir que se inserta internacionalmente en etapas menos complejas - ubicadas en
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las etapas cercanas al consumidor y/o en los inicios de las cadenas productivas - y
con reducidas capacidades de captacion de rentas sustantivas. Esta especializacion
“trunca” responde a la dotacion inicial de recursos naturales y su inercia previa, pero
su limitado avance hacia etapas mas complejas se emparenta tanto con factores do-
mésticos como arestricciones concretas de los mercados de destino.

A nivel doméstico, salvo contadas excepciones, las restricciones cuantitativas e
impuestos internos y al comercio exterior no se escalonan en funcién de inducir una
insercion internacional hacia etapas o actividades mas complejas. A ello cabe sumar
un perfil empresario con un fuerte predominio de empresas multinacionales (que
desarrollan sus actividades locales en el marco de estrategia propias que excluyen la
agregacion local de valor), un escaso numero de firmas locales (privadas o cooperati-
vas) de cierto porte, y una gran cantidad de pymes desarticuladas en sus estrategias
productivas y comerciales. Ello redunda, por ejemplo, en la virtual inexistencia de
marcas propias con proyeccion internacional y en una casi nula participacion en los
canales comerciales mundiales. Sumado a ello, la existencia en el comercio mundial
de agentes econdmicos de tamafio creciente tiene ademads su correlato en la presen-
cia de barreras al ingreso a las etapas mas rentables de las cadenas globales de valor.

Frente a esta realidad, el disefio de politicas destinadas a mejorar la acumulacién de
rentas econdmicas deberia apuntar hacia el dominio de etapas y nodos criticos con nive-
les crecientes de diferenciacion productiva, en dos direcciones posibles: hacia las fases
iniciales que proveen insumos claves y/o hacia las etapas finales cercanas a un consumi-
dor ubicado en mercados mas desarrollados. Para ello, ademas del fortalecimiento em-
presario se torna necesario realinear los incentivos y las intervenciones en pro de mo-
dificar la estructura de la oferta interna hacia etapas mas complejas en simultaneo con
una mayor insercion internacional. A partir de ello la coordinacion de la estrategia pa-
blica con los disefios de negocios privados, y con el debido resguardo al abastecimiento
de los segmentos de mercado interno mas desprotegidos, se convierte en otra de las ac-
ciones clave para escalar hacia las etapas mas complejas de las cadenas globales de valor.

éCudl ha sido la dindmica reciente de los nuevos sectores exportadores de servicios
en la Argentina? ¢Qué oportunidades se abren para el pais? (En qué medida cuenta
con condiciones propicias para insertarse favorablemente en las cadenas globales de
valor de estos sectores? SComo se articulan estas cuestiones con la estructura institu-
cional, de politicas ptiblicasy de instrumentos promocionales para el sector?

En el Capitulo 5, Lopez y Ramos abordan estas cuestiones. Los autores sefialan
que el mundo de los servicios ha sufrido grandes transformaciones en las tltimas
décadas. A partir de la revolucion de las tecnologias de la informacién y la comuni-
cacion, y la expansion de los procesos de fragmentacion y deslocalizacién de la pro-
duccion desde los bienes a los servicios, se ha expandido fuertemente el comercio
internacional de un gran niimero de sectores de servicios y que en general son inten-
sivos en conocimiento: software y servicios informaticos; servicios empresariales ta-
les como contabilidad, finanzas, legales y atencion al cliente; medicina, audiovisuales,
educacion, disefio, ingenieria, e investigacion y desarrollo.
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Esto ha conducido a la conformacion de cadenas globales de valor de las cuales
participan crecientemente los paises en desarrollo proveyendo recursos humanos y
talento a costos inferiores a los de los paises desarrollados. Hay entonces una compe-
tencia por exportar y atraer inversiones en estos sectores, que se basa también en la
existencia de incentivos y politicas promocionales especificas.

Indudablemente esto abre nuevas oportunidades para nuestro pais, pero tanto los
atributos sobre los cuales se base la competitividad exportadora (costos, calidad, co-
nocimientos, innovacion, etc.) como el tipo de servicios que se desarrollen tendran
implicancias sobre la capacidad de generar derrames y encadenamientos sobre el
resto del entramado productivo, y también afectaran las posibilidades de ir ascen-
diendo en los eslabones de las cadenas de valor hacia segmentos mas sofisticados.

La Argentina se encuentra en un momento de franca expansion de sus exportacio-
nes de servicios no tradicionales, incluyendo aquellos que son intensivos en conoci-
miento, disefio o creatividad. A su vez, algunas politicas de estimulo vigentes posi-
bilitan que hoy estos sectores estén ganando posiciones no sé6lo como generadores
de divisas y puestos de trabajo de alta calidad y mayores salarios que la media de la
economia, sino también como actividades capaces de abrir nuevos nichos de merca-
do, diversificar la estructura productiva hacia segmentos intensivos en conocimien-
to, atraer inversiones externas, generar nuevas capacidades e incluso, en ciertos ca-
sos, desarrollar actividades innovativas.

Pero resta ain avanzar en algunos aspectos criticos que pueden afectar el desempe-
fio futuro de nuestro pais como exportador de estos servicios, en especial, la creciente
escasez de recursos humanos del mas alto nivel de calificacion, la falta de una marca
pais, la ausencia de un perfil de especializacion y la baja insercién en segmentos de alto
valor agregado que permita captar aquellos negocios en los que se concentra la renta y
en los que la competencia se basa en atributos que van mas alla del costo laboral. Para
ello, se requiere de una politica sistematica de promocion y apoyo, con especial énfasis
en el capital humano, y el estimulo a la generacion de mayores derrames y eslabona-
mientos con el entorno local, algo que hasta ahora no ha sucedido demasiado.

Como dijéramos al principio, nuestro pais se encuentra hoy frente al desafio de
consolidar el crecimiento en curso como un sendero autosostenido y robusto de lar-
go y muy largo plazo, y en tal sentido aqui se presentan aportes que indagan en las
fuentes y escenarios posibles de crecimiento; en la naturaleza de las fluctuaciones
econdmicas que podrian afectarlo; y en las posibilidades de consolidar un nuevo per-
fil productivo mediante cambios estructurales en la industria, en el sector agroindus-
trial y en el sector de los nuevos servicios exportables.

Sabemos que la tarea de consolidar y dar sustentabilidad a un crecimiento dina-
mico e inclusivo es de por si un reto muy importante. Y la de asegurar que este cre-
cimiento se traduzca en un escalamiento significativo en el nivel del desarrollo hu-
mano de la Argentina es un desafio aun mayor. Pero se trata de retos intelectuales,
practicos y politicos que nuestro pais esta en condiciones de enfrentar, y esperamos
que este libro constituya una contribucion para su abordaje.
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PARTE 1

CRECIMIENTO
Y FLUCTUACIONES

Como primera aproximacién, y desde una perspectiva global, el crecimiento econo-
mico de un pais puede verse como un proceso expansivo de acumulacion de capital
humano y capital productivo, concomitante con la acumulacidon progresiva de co-
nocimiento tecnolédgico. La acumulacidn de estos factores se realiza mediante pro-
cesos de ahorro e inversion -en salud, en educacidn, en capital productivo e infra-
estructura- asi como también gracias a las actividades de investigacion y desarrollo
paralacreacion o adaptacion de nuevas tecnologias y de nuevos bienes y servicios.

Sin embargo, la continuidad y progresividad de dichos procesos es mas bien una
abstraccion de comportamientos tendenciales de muy largo plazo. En los hechos,
la economia de un pais experimenta fluctuaciones que la ponen a veces por deba-
joyaveces por arriba de dicha tendencia, y en ocasiones hasta pueden provocar el
quiebre de la misma. Una economia con fluctuaciones amplias y frecuentes, es de-
cir con una elevada volatilidad, vera afectado su crecimiento efectivo e incluso sus
posibilidades de crecimiento potencial.

En consecuencia, el abordaje del proceso de crecimiento econdmico argentino debe
comenzar por una exploracion de sus principales fuentes y escenarios posibles de lar-
go plazo, y de las formas que han tomado y que podrian tomar las fluctuaciones eco-
nomicas en nuestro pais. A ello se abocan entonces los capitulos de esta primera parte.
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CAPITULO 1

EL CRECIMIENTO ARGENTINO:
FUENTES Y TENDENCIAS
DE LARGO PLAZO

RUBEN MERCADO’,
MARTIN CICOWIEZ"”
Y ARIEL COREMBERG™”

El crecimiento econdémico es el proceso de ampliacién de los niveles de produc-
cion de bienes y servicios, y de las capacidades productivas de un pais. El Grafico
1 nos muestra el crecimiento de la economia argentina desde 1875 hasta la actua-
lidad mediante la trayectoria de un indicador muy sintético: el producto interno
bruto (PIB) per cépita, es decir la produccién promedio por habitante de nuevos
bienesy servicios afio tras afio.

GRAFICO 1
PIB per capita, 1875-2010
En pesos de 1993
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Fuente: en base a PNUD (2010) e Indec (2011).

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
*  Universidad Nacional de La Plata (UNLP)
™ Universidad de Buenos Aires (UBA)
Los autores agradecen la colaboracién de Antonella Bonacina y Marisa Wierny.
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Con una perspectiva de muy largo plazo, este Grafico muestra una tendencia implicita
de crecimiento que, mas alla de sus muchas vicisitudes, llevé a que el producto per capi-
ta se quintuplicara entre 1875 y 2010. Pero también puede verse que el crecimiento no
estuvo exento de fluctuaciones, es decir de expansiones o contracciones mas o menos
irregulares, como se aprecia alo largo de toda la trayectoria y muy graficamente en la de-
nominada década perdida de los afios ochenta, en el auge y colapso del régimen de con-
vertibilidad en los noventa, y en la acelerada expansién luego de la crisis de 2001-2002.
Asimismo, aunque no es evidente a partir de este Grafico, dicho proceso fue acompana-
do, en distintas etapas, de cambios estructurales: se modificaron la cantidad, el tipo, la
articulacion y las formas de organizacion de los sectores economicos (industriales, agro-
pecuarios, de servicios, etc.) que componeny dan forma ala economia argentina.

Nuestro interés aqui es focalizarnos en el comportamiento tendencial del creci-
miento de la economia argentina, haciendo abstraccion de sus fluctuaciones y cam-
bios estructurales, como un primer paso en el abordaje de su dinamica econémica
de largo plazo.! Nos planteamos las siguientes preguntas. {Cudles fueron las princi-
pales fuentes de crecimiento de la economia argentina? Como evoluciond la producti-
vidad global de la economia? {Qué trayectorias de crecimiento econémico pueden vi-
sualizarse para la economia argentina en las proximas décadas?

Convencionalmente, dicho abordaje se inicia pensando que la riqueza de las na-
ciones, considerada en un sentido muy amplio, es a la vez la principal causa y el
principal resultado de su crecimiento econémico. El andlisis del nivel de riqueza de
la Argentina surge entonces naturalmente como punto de partida del estudio de su
proceso de crecimiento.

1. LARIQUEZA DE LA NACION
Y SUS FUENTES DE CRECIMIENTO

éCual es el stock de riqueza de la Argentina? Hasta hace relativamente poco tiempo,
abordar esta pregunta hubiera sido un ejercicio casi imposible debido a la carencia de
informacion y estudios al respecto. Gracias a trabajos de recoleccion, sistematizacion
y analisis recientes, podemos comenzar a esbozar respuestas. La informacion disponi-
ble permite hacer una estimacién aproximada hasta el afio 2004 (Coremberg, 2006).
Lariqueza nacional se compone principalmente del capital humano (la fuerza de tra-
bajo del pais, teniendo en cuenta no solo su niimero sino también su nivel de educacion
y capacitacion); el capital producido (maquinarias y equipos, estructuras no residencia-
les tales como galpones para fabricas, depdsitos o comercios, obras de infraestructura

! Un andlisis detallado de las fluctuaciones econémicas y de los quiebres de tendencia de la economia
argentina se presenta en el Capitulo 2, mientras que la problematica de los cambios estructurales re-
cientes se aborda en los capitulos que conforman la segunda parte de este libro.
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como caminos, represas y puertos, viviendas y bienes de consumo durables); y los re-
cursos naturales (tierras de uso agropecuario y activos del subsuelo tales como petroleo

y gas). En el Grafico 2 podemos ver como se compone la riqueza nacional argentina: el

capital humano abarca poco mas de la mitad, seguido por el capital producido que llega

aproximadamente al 37%, y finalmente los recursos naturales que alcanzan el 12%.

GRAFICO 2
Composicion de la Riqueza Argentina, 2004
Recursos

naturales
12%

Capital humano
0

%

Fuente: Coremberg (2006).

Podemos ver entonces que la principal riqueza de la nacién la constituye su capital
humano. Esto contradice la creencia comtin en que la principal riqueza de la Argenti-
na son sus recursos naturales. La Argentina es un pais relativamente abundante en re-
cursos naturales cuando se lo compara con muchos otros paises, pero ello no implica
que dichos recursos sean, en términos absolutos, su riqueza principal. Al mismo tiem-
po, la preponderancia observada del capital humano tampoco valida otra creencia co-
mun en que la Argentina tiene una dotacion extraordinaria del mismo. Si bien el pais
cuenta con una fuerza de trabajo calificada y con dreas de excelencia a nivel profesio-
nal y en la investigacion cientifica y tecnoldgica, la incidencia del capital humano en el
total de su riqueza es inferior a la que presenta la mayoria de los paises desarrollados,
la cual se ubica alrededor del 75 a 80% de su riqueza total (Banco Mundial, 2006).

éDe qué manera han contribuido las diversas formas de la riqueza del pais a su
crecimiento econémico? En el Gréfico 3 podemos observar el rol que han juga-
do las diversas formas de riqueza, es decir los distintos factores de la produccion,
como fuentes de crecimiento entre 1990 y 2006, periodo durante el cual la eco-
nomia argentina creci6 a un promedio anual del 3.4%.2 Vemos que lo que aparece

2 Se trata del periodo reciente para el cual existe el estudio mas exhaustivo, ya que toma en cuenta no
solamente la evolucion “bruta” de los principales factores de la produccidn, sino que también realiza
ajustes en funcion de la calidad, intensidad, composicién y grado de utilizacion de los mismos. Elias
(1992) analiza el periodo 1940-1985. En Banco Mundial (2005) se presenta una sistematizaciéon de
resultados de estudios que abordan diversos subperiodos entre 1940 y 2000, pero que en general no
realizan ajustes como los mencionados. Coremberg, Goldszier, Heymann y Ramos (2007) abordan el
periodo 1950-2006, pero con una metodologia que tampoco incluye dichos ajustes.
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denominado como “insumo capital” (que podemos asemejar a lo que previamente

denominamos capital producido) da cuenta de dos puntos del crecimiento observa-
do, es decir aproximadamente la mitad del mismo. Dicho capital a su vez se desagre-
ga en la contribucion del capital “tradicional” que incluye formas de capital tales

como el capital fijo, la infraestructura y la vivienda (1.2 puntos); el capital invertido

en nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion, o TICs (que contribuye

con 0.5 puntos); y la del denominado efecto utilizacion, que da cuenta del efecto de

la utilizacion de la capacidad instalada (0.2 puntos). Por otra parte, lo que aparece

denominado como “insumo trabajo” (que podemos asemejar a lo que anteriormen-
te denominamos capital humano) da cuenta de la otra mitad del crecimiento obser-
vado, y a su vez se desagrega en las contribuciones derivadas del incremento en los

puestos de trabajo (1 punto), en la calidad laboral (0.9 puntos) y en la intensidad la-
boral (0.1 puntos).?

GRAFICO 3
Fuentes de crecimiento 1990-2006
En puntos porcentuales del crecimiento anual promedio
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Fuente: Coremberg (2009).

Puede que llame la atencion la ausencia de los recursos naturales como fuente de crecimiento en el
periodo analizado, cuando vimos previamente que constituian, en 2004, el 12% del stock de rique-
za nacional. En ese sentido, cabe aclarar que una cosa es el valor de los recursos naturales (valuados
por ejemplo a precios de mercado o al valor venal de la hectarea), y otra diferente su contribucién al
crecimiento del PIB, la cual ha sido insignificante, un hallazgo comtn en los estudios de fuentes del
crecimiento. De ello no se deriva que la contribucién de sectores que hacen un uso intensivo de re-
cursos naturales, tales como el sector agropecuario o el minero, sea insignificante para el crecimiento
econdmico. Debe advertirse que dichos sectores utilizan no solamente recursos naturales sino tam-
bién capital productivo y capital humano, por lo cual su contribucién al crecimiento esta implicita, a
nivel agregado, en la de estos dos ultimos factores. Para un analisis de las fuentes de crecimiento de la
Argentina desagregado por sector de actividad econémica, ver Coremberg (2009).
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Pero lo que llama la atencion es lo que aparece como contribucién negativa de la
productividad total de los factores de la produccidn, la cual presenta un valor pro-
medio del -0.5% anual en el periodo 1990-2006, mientras en Europa dicha produc-
tividad creci6 al 0.4% anual promedio, en Estados Unidos al 1.7%, y en economias
mas dinamicas como las de Finlandia y Corea del Sur lo hizo alrededor del 2.6%
anual promedio (Van Ark y Woltjer, 2008).* Sin embargo, cabe mencionar que di-
cho periodo ha sido muy heterogéneo desde el punto de vista de las condiciones in-
ternacionales, los regimenes de crecimiento y las politicas econémicas imperantes
en Argentina. En el Grafico 4 podemos observar mas detalladamente la evolucion
delaproductividad total afio por afio dentro del periodo bajo analisis.

GRAFICO 4
Evolucion de la Productividad Total 1990-2006
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Fuente: Coremberg (2009).

Puede apreciarse que durante los primeros afios del régimen de convertibilidad, la pro-
ductividad tuvo una tendencia ascendente, pero con un crecimiento promedio por de-
bajo del 1% anual, amesetandose a partir de 1996 para luego colapsar a partir de 1998.
El resultado para todo el periodo 1990-2001 fue entonces un decrecimiento anual pro-
medio del -0.7%. Luego, a partir de 2003, la productividad crece a un ritmo del 0.4%,
positivo pero aun por debajo de lo que podria esperarse de un pais como la Argentina.®
La productividad total de los factores de la produccion hace referencia fundamental-
mente al progreso tecnoldgico. Para producir bienes y servicios, no basta solamente con

* Elperiodo considerado para dichos paises es 1995-2005. Europa incluye los siguientes paises: Austria,
Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Italia, Holanda, Espafa, Suiza, Reino Unido, Repu-
blica Checa, Hungria, Polonia y Eslovenia.

 Paraun analisis mas desagregado de las fuentes de crecimiento a nivel de subperiodos entre maximos
ciclicos, ver Coremberg (2009).
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utilizar factores de la produccion tales como capital y trabajo, sino que es muy importan-
te la forma en que los mismos se combinan. Para ello hay diversas tecnologias, cada una
de las cuales da lugar a distintos niveles de productividad. Aun utilizando las mismas do-
taciones de capital y trabajo, con una tecnologia avanzada se puede producir mucho mas
que con una atrasada. Lo que los Graficos 3 y 4 nos estan entonces diciendo es que du-
rante la etapa bajo estudio el crecimiento argentino fue fundamentalmente de tipo “ex-
tensivo”, es decir basado en la acumulacion de factores de la produccion, y no de tipo “in-
tensivo”, es decir motorizado por mejoras en la productividad global de la economia.

Noétese que estamos hablando de cifras agregadas para toda la economia, es decir nu-
meros globales. Ello no significa que no hubo sectores, actividades o empresas que im-
plementaran mejoras tecnoldgicas significativas y por lo tanto obtuvieran importantes
incrementos en su productividad.® Significa que la economia argentina como un todo, es
decir en promedio, no se comporto de esa manera. Por ejemplo, durante la vigencia del
régimen de convertibilidad (1991-2001), se asisti6 a un significativo proceso de moderni-
zacion tecnoldgica en sectores como la infraestructura vial y de telecomunicaciones, en
parte del comercio, y en ciertas industrias de proceso. Al mismo tiempo se produjo, es-
pecialmente en el sector industrial, una fenomenal e innecesaria destruccion de capital
productivo y humano, y de tramas productivas y saberes acumulados. Todo lo cual con-
tribuiria a explicar que el incremento promedio de la productividad total durante la vi-
gencia de dicho régimen resultara negativo. Por otra parte, en la fase inicial del nuevo
régimen de crecimiento post-convertibilidad (2003-2006), si bien se comenzd a expe-
rimentar una reconstitucion del aparato industrial, las fuentes del crecimiento habrian
sido fundamentalmente de caracter extensivo.”

2. LAS PROBLEMATICAS DE LA PRODUCTIVIDAD
Y LAINNOVACION PRODUCTIVA

La acumulacion de diversos factores de produccién es por supuesto un deter-
minante muy importante del nivel del producto per capita de un pais, asi como

¢ Evidencia en ese sentido se obtiene de las encuestas nacionales de innovacion, las cuales muestran que
si bien existen empresas con conductas innovativas en diversos sectores de la economia argentina, las
mismas no conforman una masa critica. Ver al respecto Anll, Lugones y Peirano (2008), Lugones, Sua-
rezy Moldovan (2008) y Mercado, Gerber, Lugones y Porta (2009).

7 Elanalisis y la verificacion de hip6tesis sobre los microprocesos positivos y negativos que dieron lugar
alos resultados netos observados en términos de productividad total es tarea compleja, especialmente
por la falta de bases de microdatos consistentes a nivel agregado. Ello lleva a que se puedan formular
hipdtesis plausibles como las expuestas, pero de dificil testeo cuantitativo. Para estudios que abarcan
diversos aspectos de la evolucion econémica en los noventa ver Damill, Frenkel y Maurizio (2002). Para
el periodo posterior a la crisis de 2001-02, ver Kosacoff (2008), Kosacoff y Mercado (2009) y los capitu-
los siguientes en este libro.
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también del ritmo de crecimiento econémico en el corto y en el mediano plazo,
particularmente en economias que comienzan de un piso muy bajo por su escaso
nivel de desarrollo, o porque experimentaron crisis que las precipitaron hacia co-
lapsos productivos, como en el caso argentino. Sin embargo, y tal como se expresa
en un extendido consenso a nivel de la teoria y la practica de la politica econémica
contemporanea, es el progreso tecnoldgico, a través de los incrementos de produc-
tividad que hace posibles, el factor fundamental que define el ritmo de crecimiento
econdmico del producto per capita de un pais en el largo y muy largo plazo.®

Vimos en la seccion anterior que el papel de la productividad como fuente de cre-
cimiento de la economia entre 1990 y 2006 ha sido, en promedio, magro, aun en las
fases de rapida expansion. Lo cual nos lleva a preguntarnos por las causas probables
de dicho desempeno. Si bien el problema es complejo, es sabido que el ritmo del pro-
greso tecnoldgico de un pais esta determinado por las caracteristicas y el ritmo de
la innovacion productiva. Es decir por la creacion, adaptacion y difusion de nuevos
productos, procesos y formas de organizacion que resultan de la generacion y apli-
cacion sistematica de nuevos conocimientos.” En ese sentido, el analisis de algu-
nos indicadores del desempefio innovador de Argentina muestra serias debilidades
al respecto. Si nos atenemos a los rankings internacionales de innovacion, encon-
tramos que en el Indice de Innovacién Mundial (MERIT, 2006) Argentina ocupa
el puesto numero 46, en el Indice de Economia del Conocimiento (Banco Mundial,
2009) alcanza el puesto 59, y en el subindice de innovacién del Indice de Competiti-
vidad Mundial (WEF, 2009) se encuentra en el puesto 86.

Cuando se evalua la situaciéon Argentina respecto de un conjunto especifico de
dimensiones estrechamente relacionadas con la innovacidén productiva nuestro
pais, al igual que el promedio de América Latina, se ubica lejos de los lideres mun-
diales, tal como podemos observar en el en el Grafico 5. El mismo nos muestra, en
una escala de cero a diez, el desempefio a lo largo de nueve dimensiones relaciona-
das con la innovacion y las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TICs).
Para cada una de ellas, un valor de diez equivale a los paises con mejor desempefio.
Podemos observar que la ubicacion de Argentina es especialmente deficiente en ru-
bros tales como la tasa de matriculacién en ciencia e ingenieria, la disponibilidad de
capital de riesgo y la presencia en cadenas de valor.

8 Asimismo, tanto el PNUD y como las Naciones Unidas consideran que el progreso tecnoldgico es una condi-
cién necesaria fundamental del desarrollo (PNUD (2001); UN Millennium Project (2005)).

9 Elsignificado del concepto econémico moderno de innovacién es muy amplio, pues abarca la produc-
cion de nuevas tecnologias pero entendidas como “ideas”, a su vez entendidas como “recetas” o “di-
sefos” utilizables para reconfigurar o recombinar objetos. Y aqui la nocién de objetos es muy amplia:
la misma incluye, por ejemplo, desde maquinarias e infraestructura, hasta células y moléculas. Por lo
tanto, progreso tecnoldgico sera el nuevo conocimiento -las nuevas ideas- que haga posible producir
nuevos bienes o servicios, o hacer las cosas de tal modo que se pueda obtener un mayor producto con
lamisma cantidad de insumos.
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GRAFICO 5
Indicadores de innovacién y de TICs
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Los rankings anteriores nos dan una idea de la posicion relativa de la Argentina,
pero no nos explican el por qué de la misma. Una explicacion posible se encuentra
en la asignacién de recursos hacia actividades de investigacion y desarrollo de nue-
vos productos y tecnologias, o para la adaptacion de nuevas tecnologias a las necesi-
dades o contextos especificos del pais. Efectivamente, si bien el gasto en investiga-
cién y desarrollo pasd en Argentina del 0.4% en el afio 2000 al 0.5% del PIB en el afio
2007, el mismo se encuentra por debajo de paises como Brasil (1%) y Espafia (1.2%),
y muy lejos de los niveles de Francia (2.1%), Estados Unidos (2.7%) y Jap6n (3.4%).
Pero la problematica de la innovacién en Argentina tiene que ver no solamente
con el nivel de recursos dedicados a actividades de investigacion y desarrollo, sino
también con la asignacion sectorial de los mismos. El Grafico 6 nos muestra la pro-
porcion de investigadores que se desempefian en empresas, en instituciones guber-
namentales, en instituciones de educacion superiory en entidades sin fines de lucro.
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GRAFICO 6
Asignacion de Investigadores por Sector
Paises seleccionados, en porcentaje
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Fuente: elaboracién propia en base a Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva (2010) y RICYT (2010).

Vemos que mientras en paises como Brasil y México casi el 40% de los investigado-
res trabajan en empresas, en Japon casi el 70% y en Estados Unidos el 80%, en la
Argentina solo lo hace el 10%. En contraste, la gran mayoria de los investigadores
de nuestro pais se desempefian en instituciones gubernamentales y de educacion
superior. Esto nos habla a las claras de un reto de larga data de nuestro sistema na-
cional de innovacidn: el serio problema de encontrar una articulacion virtuosa en-
tre el mundo de la investigacion y el mundo productivo.'

3. PROYECTANDO
SOBRE EL (MUY) LARGO PLAZO

Hemos visto algunas caracteristicas y problematicas del pasado de las fuentes del
crecimiento argentino. Mirando ahora hacia adelante, podemos plantearnos algu-
nas preguntas. En los dltimos afios hemos asistido a una dinamica de crecimien-
to practicamente inédita para la Argentina, tanto por su intensidad como por su

10 Para una introduccién a las diversas problematicas de la innovacién productiva en Argentina a nivel

macro, meso y microecondémico, ver PNUD (2009).
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duracion. A partir de lo logrado: éa qué trayectorias de crecimiento de muy lar-
go plazo (es decir, para las préximas décadas) podriamos aspirar operando sobre
las fuentes de crecimiento? Especialmente, écdmo podria ser la tendencia de cre-
cimiento si mejora y se mantiene sistematicamente el ritmo de incremento de la
productividad global de la economia? La disponibilidad de nuevos estudios empi-
ricos sobre fuentes de crecimiento (ej.: Coremberg 2009 y 2010) y sobre parame-
tros estructurales de la economia Argentina (ej.: Ahumada y Garegnani 2004; Katz,
Lanteri y Vargas 2007)), y el perfeccionamiento y mayor accesibilidad de técni-
cas de modelizacion y simulacion computacional (Mercado, Lin y Kendrick, 2003;
Kendrick, Mercado y Amman, 2006) nos permiten hoy dar un primer paso para
abordar empiricamente estas cuestiones.

En lo que sigue presentamos algunos escenarios de crecimiento para las proxi-
mas tres décadas. Los mismos se generan a partir de la simulacién de un modelo
consistente de la interaccion dinamica entre las principales fuentes de crecimien-
to de la economia argentina: el capital humano, el capital productivo y la tecnologia.
Los detalles técnicos del modelo se encuentran en el Anexo 1."! Tal como advirtiéra-
mos anteriormente, hacemos abstraccion tanto de fluctuaciones macroecondmicas
como de cambios estructurales en la economia, y solo intentamos generar tenden-
cias muy generales de crecimiento potencial.

El punto de partida esta dado por condiciones que se asemejan a las de la eco-
nomia argentina en el aflo 2010 en cuanto a los stocks de capital productivo, capi-
tal humano, deuda externa y tasa de crecimiento de la poblacidn.'? Pero se supone
que la productividad total de la economia, es decir el ritmo del progreso tecnolégico,
aumenta a un promedio del 0.8% anual, una magnitud conservadora cuando se la
compara con la de economias tecnolégicamente mas dinamicas, pero contrastante
con la experiencia argentina de las ultimas décadas en la que, como hemos visto, el
aumento promedio de la productividad total fue casi nulo. El Grafico 7 nos muestra
la trayectoria del producto per capita del pais en funcidn de estos supuestos. Dada
la naturaleza de los mismos, dicha trayectoria podria ser vista mas bien como un
piso posible de crecimiento, es decir como una aspiracion “de minima”.

I Se trata de un modelo de la forma que se conoce como Ramsey-Cass-Koopmans, con funciones de
absorcion tipo Kendrick-Taylor, de economia abierta y con restriccion crediticia. Es una extension
del modelo Cicowiez-Mercado (2009) de la economia argentina. Su funcién principal es la de proveer
de un marco dindmico consistente para simular escenarios contraficticos, que a su vez sirvan como
insumos para el analisis y el disefio de politicas ptiblicas de crecimiento de largo plazo.

2 Para detalles cuantitativos y sobre supuestos adicionales, ver el Anexo 1.
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GRAFICO 7
Crecimiento del PIB per capita
PIB per capita en pesos de 2010
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Fuente: elaboracién propia.

Podemos observar que aun con un relativamente modesto incremento de la pro-
ductividad del 0.8% anual, el producto per capita podria incrementarse, en trein-
ta afios, en un 102%." Esto implica un crecimiento promedio del PIB per capita de
aproximadamente el 2.4% anual .**

El Grafico 8 nos muestra la evolucion de los stocks de capital productivo y capi-
tal humano per capita. Vemos que paralelamente al incremento del PIB per capita
presentado en el Grafico anterior, tanto el capital productivo como el humano ex-
perimentarian incrementos significativos. Luego de tres décadas, el primero seria
un 81% superior, mientras que el segundo creceria en un 106%.°

2 Debemos advertir que dicho incremento no es solo atribuible al ritmo de productividad supuesto. En
las simulaciones computacionales, la acumulacion de factores también incide en el crecimiento, so-
bre todo en las fases iniciales.

4 Considerando un crecimiento poblacional del 1% anual, esto implica un crecimiento promedio del
PIB de aproximadamente el 3.4% anual, el cual podria incrementarse si se supusiera un incremento
en la productividad global superior al 0.8% utilizado en la simulacién. El Plan Estratégico Industrial
2010-2020 se propone una meta de crecimiento del PIB del 5% anual.

5 Laacumulacion mas rapida de capital humano refleja el hecho de que se parte inicialmente de una si-
tuacién en la que el stock de capital humano se encuentra més lejos que el capital productivo respecto
del sendero de crecimiento optimo de largo plazo.
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GRAFICO 8
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Fuente: elaboracién propia.

Es importante destacar un hecho clave pero no siempre bien comprendido de la teoria
moderna del crecimiento, y que hace al vinculo entre productividad y niveles de inver-
sion requeridos para el crecimiento econémico (Katz, Lanteri y Vargas, 2007). Es co-
mun suponer que el incremento en la tasa de crecimiento econdmico de un pais debe
siempre ir acompafiado por incrementos en su tasa de inversion en capital productivo,
pero ello no es necesariamente asi. Los incrementos de productividad hacen que el es-
fuerzo de inversion necesario para obtener un cierto nivel de crecimiento sea menor.
El Grafico 9 presenta dos escenarios alternativos: uno en el que la productividad casi no
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se incrementa (caso base) y otro en el que, tal como venimos suponiendo, la misma se
incrementa al 0.8% anual promedio. En el primer caso, la inversiéon como proporcion
del PIB deberia ser de aproximadamente el 29% para obtener un crecimiento éptimo
de largo plazo, mientras que en el segundo dicha proporcion se reduciria al 26%.

GRAFICO 9
Inversion en capital productivo como proporcién del PIB
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Fuente: elaboracién propia.

La productividad, entonces, no es solamente la fuente fundamental del crecimien-
to en el muy largo plazo, sino que a la vez hace posible que dicho crecimiento se ob-
tenga con un menor “esfuerzo” y libera recursos que en vez de tener que destinarse
ala acumulacion de capital pueden reorientarse hacia otras aplicaciones como ser
elincremento del consumo de bienes y servicios. '¢

16 Este esun efecto de la productividad que opera no solamente sobre el capital productivo, sino también
sobre el capital humano. Efectivamente, la tasa de inversion en capital humano requerida para alcan-
zar un crecimiento 6ptimo es asimismo una funcién inversa de la productividad global. Ello no im-
plica que una menor inversion en capital fisico y humano implique una menor acumulacién de estos
factores. Por el contrario, en el largo plazo la tasa de crecimiento del capital fisico y humano es igual a
la de la productividad. Es decir que con progreso tecnoldgico, no solo el producto per capita crece mas
rapidamente, sino que también lo hacen el capital fisico y humano, pero lo hacen con menor esfuerzo
de inversién. Sin embargo, a diferencia de la acumulaciéon de capital productivo, una cierta trayectoria
transicional - es decir de corto y mediano plazo - de ampliacion del stock de capital humano de un pais
puede ser un objetivo en si mismo, dado el valor intrinseco de la educacién. En tal caso, la construc-
cion de escenarios de crecimiento deberia imponer esta restriccion en el modelo utilizado.
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4. DESAFIOS

Hemos visto que las principales fuentes de crecimiento de la economia argentina han sido,
en las tltimas décadas, laacumulacion de capital productivo y de capital humano. Mejorar
el ritmo de acumulacion de estos factores es por supuesto una condicién importante para
contribuir al crecimiento de laeconomia, sobre todo en el corto y el mediano plazo.

En referencia al capital productivo, la Argentina cuenta con un sistema denso y
complejo de promocion productiva, el cual involucra un notable nimero de institu-
ciones nacionales, provinciales y privadas. Solo en el ambito nacional, existen 50 ins-
trumentos de promocion de la inversion, con diversa magnitud, orientacion y alcance,
y que incluyen créditos a tasa subsidiada y facilidades financieras, aportes no reem-
bolsables y beneficios impositivos y fiscales, y asistencia técnica (Ministerio de Eco-
nomia, 2011). Sin embargo, los mismos conforman una acumulacién de “capas geo-
logicas” correspondientes a diversas y hasta contrapuestas visiones de la promocion
econdmica, y no pocas veces se superponen unos con otros, presentan problemas cro-
nicos de subejecucién y carecen de mecanismos de monitoreo y evaluacion (Baruj y
Porta, 2006). Por lo tanto, mas que la ampliacién de recursos e iniciativas promocio-
nales, para favorecer la acumulacion de capital productivo se requeriria del reordena-
miento de los numerosos instrumentos y programas de promocion que hoy existen en
Argentina, de modo de redefinir sus objetivos y mejorar su coordinacién y eficiencia.

En cuanto al capital humano, el mismo tiene tanto una dimension educativa como otra
de salud cuyo abordaje requiere de la consolidacion y refuerzo de las iniciativas en marcha.
En el &mbito educativo se enfrenta el desafio de continuar ampliando la cobertura, y el de
mejorar la calidad de la educacion. Se han hecho importantes avances recientes que lleva-
ron a que el gasto educativo se ubique en Argentina cerca del 6% del PIB. Sin embargo, a
nivel de la ensefianza primaria y secundaria, todavia se manifiestan dificultades en el acce-
so, la permanencia y el egreso de los estudiantes, y sobre todo se hacen evidentes los pro-
blemas de la calidad educativa -con bajos rendimientos en matematica y ciencias natura-
les-, yla conformacion de circuitos educativos diferenciados social y geograficamente.”

En el ambito de la salud, se plantean desafios similares. El gasto total en salud al-
canza en la Argentina el 10% del PIB, una magnitud nada despreciable. Sin embargo,
si bien predominan en el pais las enfermedades no transmisibles tipicas de los paises
desarrollados, persisten aun enfermedades transmisibles que recuerdan que en la Ar-
gentina los riesgos sanitarios tipicos de los paises en desarrollo estan aun vigentes. Se
enfrenta entonces el reto de mejorar la cobertura y la calidad del sistema de salud, de
modo de reducir la tasa de mortalidad (que hoy alcanza el 8 por mil habitantes) y los
afos potenciales de vida perdidos a causa de enfermedades (que hoy llegan a 85 por
cada diez mil habitantes), dado que la reduccion de estos valores también contribuye

7 En PNUD (2010) se abordan en detalle la estructura, el desempefio y las principales problematicas del
sistema educativo argentino.
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aun mayor ritmo de acumulacion del capital humano del pais. Y por supuesto es muy
importante priorizar la atencion del desarrollo infantil temprano, pues se cuenta con
evidencia abrumadora de que los nifios que padecen de mala salud durante su infancia
tienden a ver seriamente afectado su desarrollo cognitivo y sus logros educativos.®

Mientras que el capital humano y el productivo tuvieron el papel principal como fac-
tores de crecimiento de la economia argentina en las tltimas décadas, los aumentos en
la productividad global derivados del cambio tecnolégico han jugado un rol muy menor.
Esto deberia ser motivo de preocupacion puesto que el progreso tecnoldgico es el factor
fundamental que sustenta el crecimiento econdmico del producto per cépita de un pais en
ellargo y el muy largo plazo. En ese sentido, hemos visto previamente que aun con un rela-
tivamente modesto, pero sistematico, incremento en la productividad la economia argen-
tina podria desplegar una tendencia de crecimiento interesante, y por supuesto mejorable
en tantoy en cuanto dicho incremento pueda darse a tasas aun mas elevadas.

Por lo tanto, un mayor nivel y una mejor asignacion de recursos hacia la innovacién pro-
ductiva -es decir hacia la creacion y/o adaptacion de nuevas tecnologias, nuevas formas or-
ganizacionales de la produccion y nuevos productos- aparecen como condiciones para ga-
rantizar un sendero de crecimiento sostenido de largo y muy largo plazo, que se traduzca en
unamejora sistematica en el producto per capita de la Argentina. Todo lo cual demanda una
mejora sustantiva en el alcance y en la estructura del sistema nacional de innovacién. Dicho
sistema contiene algunas areas de excelencia pero que en general se encuentran aisladas, y
muestra problemas de coordinacion, falta de articulacion publico-privada y fuerte concen-
tracion geografica."” Asimismo, existen en el pais 1.6 millones de estudiantes universitarios
en carreras de pregrado y grado, de los cuales se gradda anualmente solo el 6%. Y mas aun,
el 59% estudia ciencias sociales y humanas, el 13% ciencias de la salud, solo el 24% estu-
dia ciencias aplicadas y un magro 3% ciencias basicas (Ministerio de Educacion, 2008). La
apertura por parte del Ministerio de Educacién de un programa de becas para un conjunto
de carreras consideradas prioritarias, y la creacion relativamente reciente del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, que otorga por primera vez en el pais el ran-
go ministerial a los campos de la ciencia, la tecnoldgica y la innovacion, abren expectativas
alentadoras de que estas problematicas se vayan abordando y resolviendo progresivamente.

Desde ya que las cuestiones recién mencionadas son condiciones necesarias para ase-
gurar un crecimiento potencial significativo de la economia Argentina, pero no se trata de
condiciones suficientes. Las mismas deberian ir acomparfiadas por el disefio de mecanis-
mos institucionales y de politicas que tiendan a acotar las fluctuaciones macroeconomi-
cas, y a producir cambios estructurales en la economia. A estas cuestiones se abocan, por
lo tanto, los capitulos siguientes.

En PNUD (2010) se presentan andlisis detallados de la situacion epidemioldgica argentina y de las ca-
racteristicas y principales problematicas del sistema de salud.

En Mercado, Gerber, Lugones y Porta (2009) se presenta un anélisis detallado de la estructura del sis-
tema nacional de innovacién de Argentina.



40 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

BIBLIOGRAFIA

Ahumada, H. y M. L. Garegnani. 2004. “An Estimation of Deep Parameters Descri-
bing Argentine Consumer Behaviour”. Applied Economics Letters 11,719-23.

Anllg, G., G. Lugones y F. Peirano. 2008. La innovacion en la argentina post devalua-
cion: antecedentes previos y tendencias a futuro. En Kosacoff, B. (Ed.). Crisis, recu-
peracién y nuevos dilemas: la economia argentina 2002-2007. CEPAL, Buenos Aires.

Banco Mundial, 2005. Argentina: a la busqueda de un crecimiento sostenido con
equidad social. Informe 32553-AR.

Banco Mundial. 2006. Where is the wealth of nations? Measuring capital for the
XXI century. Washington D.C.

Banco Mundial. 2009. Knowledge Economy Index, Knowledge Assessment Me-
thodology (KAM). Disponible en www.worldbank.org/kam. Fecha de acceso: agos-
to de 2010.

Baruj, G. y F. Porta. 2006. “Politicas de competitividad en la Argentina y su impacto
sobre la profundizacion del Mercosur”. Documento del Proyecto LC/BUE,/W.7. Ofi-
cinadela CEPAL en Buenos Aires.

Cicowiez, M. y R. Mercado. 2009. “Modelos y escenarios multisectoriales”. En B.
Kosacoffy R. Mercado (Eds.), La Argentina ante la nueva internacionalizacion de la
produccion: crisisy oportunidades. CEPAL-PNUD, Buenos Aires.

Coremberg, A. 2006. La Riqueza de los Argentinos — Balance Nacional de la Economia
Argentina: una estimacion preliminar. Fundacion Bolsa de Comercio, Buenos Aires.



EL CRECIMIENTO ARGENTINO: FUENTES Y TENDENCIAS DE LARGO PLAZO 41

Coremberg, A. 2009. Midiendo las fuentes del crecimiento en una economia ines-
table: Argentina. Productividad y factores productivos por sector de actividad eco-
noémicay por tipo de activo. Serie Estudios y Perspectivas 41. CEPAL, Buenos Aires.

Coremberg, A. 2010. “The Economic Value of Human Capital and Education
in an Unstable Economy: The Case of Argentina”. International Association for Re-
search in Income and Wealth, trigésima primera conferencia general, St. Gallen, Suiza,
22 al 28 de agosto.

Coremberg, A. 2011. Costo de Ajuste — Capacidad de Absorcidn del Capital Fijo. Sin publicar.
Coremberg, A., P. Goldszier, D. Heymann y A. Ramos. 2007. “Patrones de la inver-
sidn y el ahorro en Argentina”. Serie Macroeconomia del Desarrollo n.° 63. CEPAL,

Santiago de Chile.

Damill, M., R. Frenkel y R. Maurizio. 2002. Argentina: una década de convertibili-
dad. Santiago de Chile: OIT.

DEIS (Direccion de Estadisticas e Informacion en Salud). 2009. Estadisticas vita-
les 2008. Buenos Aires: DEIS, Ministerio de Salud.

Elias, Victor. 1992. Sources of growth: a study of seven Latin American economies.
International Center for Economic Growth. San Francisco. California.

Indec (Instituto Nacional de Estadisticay Censos).

—. 2004. “Estimaciones y proyecciones de poblacion. Total del pais. 1950-2015.
Serie analisis demoGréfico n.° 30. Indec, Buenos Aires. Disponible en http://www.
indec.gov.ar/nuevaweb/Cuadros/2/proyecyestimaciones_1950-2015.pdf. ~ Fecha
de acceso: agosto de 2010.

—. 2010a. Direccién Nacional de Cuentas Internacionales.

—. 2010b. Direccion Nacional de Cuentas Nacionales.

Katz, S., L. Lanteri y S. Vargas. 2007. “Un vinculo sutil y no siempre bien comprendi-
do en medio siglo: una nota sobre la relacion entre la tasa de inversion y el crecimien-

to econémico”. Ensayos Econémicos n.° 47, Banco Central de la Reptiblica Argentina.

Kendrick, D., R. Mercado y H. Amman. 2006. Computational Economics. Princeton
University Press.



42 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

Kosacoff, B. (Ed.). Crisis, recuperacion y nuevos dilemas: la economia argentina
2002-2007. CEPAL, Buenos Aires.

Kosacoff, B.y R. Mercado (Eds.), La Argentina ante la nueva internacionalizacién de
la produccion: crisis y oportunidades. CEPAL-PNUD, Buenos Aires.

Lugones, G., D. Sudrez y P. Moldovan. 2008. “Innovation, Competitiveness and Sa-
laries: A Model of Combined Growth at the Firm Level”. Presentacién en la Sexta
conferencia internacional de la Global Network for the Economics of Learning, In-
novation, and Competence Building Systems, México, DF.

Mercado, R., M. Gerber, G. Lugones y F. Porta. 2009. “Innovacion Productiva en Argen-
tina”, en Aportes para el desarrollo humano en Argentina,n.° 1. Buenos Aires: PNUD.

Mercado, R., D. A. Kendrick y L. Lin. 2003. “Modeling Economic Growth with GAMS”.
En A. Dutty J. Ros (Eds.), Development Economics and Structuralist Macroeconomics: Es-
saysin Honor of Lance Taylor. Northampton, Massachusetts: Edward Elgar Publishing.

MERIT (Centro de investigacién y capacitacién econémica y social sobre innova-
cion y tecnologia de la Universidad de las Naciones Unidas en Maastricht). 2006.
“Global Innovation Scoreboard (GIS) Report”. Maastricht, MERIT, 4 de diciembre.

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva. 2010. Indicadores de
CyT. Comparaciones internacionales. Disponibles en http://www.mincyt.gov.ar/
index.php?contenidoindicadores/banco_indicadores/

Fecha de acceso: agosto de 2010.

Ministerio de Economia. 2011. Instrumentos para el Desarrollo Productivo. Dispo-
nible en: http://www.instrumentos.mecon.gov.ar. Fecha de acceso: abril 2011.

Ministerio de Educacion. 2008. Anuario de Estadisticas Universitarias.
Ogaki, M., J. Ostry y C. Reinhart. 1996. “Saving Behavior in Low- and Middle-Inco-
me Developing Countries: A Comparison”. Documento MPRA 6978, Biblioteca uni-

versitaria de Munich, Alemania.

PNUD. 2001. Informe sobre desarrollo humano. Poner el adelanto tecnolégico al ser-
vicio del desarrollo humano. México DF: Mundi-Prensa-PNUD.

PNUD. 2010. Informe Nacional sobre Desarrollo Humano. Desarrollo Humano en
Argentina: trayectos y nuevos desafios, Buenos Aires.



EL CRECIMIENTO ARGENTINO: FUENTES Y TENDENCIAS DE LARGO PLAZO 43

RICyT (Red Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia). 2010. Indi-
cadores por pais.

Disponibles en
http://www.ricyt.org/index.php?option=com_content&view=article&id=5&Itemi
d=48. Fecha de acceso: agosto de 2010.

UN Millenium Project. 2005. Innovation: Applying Knowledge in Development.
Equipo 10 sobre ciencia, tecnologia e innovacion. Londres y Sterling, VA: Earthscan.

Van Ark, Bart y Peter Woltjer (Eds.). 2008. The EU KLEMS Productivity Report.
Numero 2, Diciembre.

WEF (World Economic Forum). 2009. Global Competitiveness Report 2007-2008.
Nueva York: WEF y Palgrave-Macmillan.



44 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL
INDICE DEL CAPITULO

1. Laanatomia de lavolatilidad, el crecimiento y la distribucion

1.1. Significacidn y consecuencias de la volatilidad excesiva

1.2. Los canales de influencia de la volatilidad

2. Fluctuacionesy crecimiento en los 2000s: éesta vez es diferente?

2.1. Los cambios en el proceso ahorro-inversion

2.2. Elfortalecimiento de la posicion financiera del sector ptiblico

2.3. Relajamiento de la restriccion externa con aumento de exportaciones

2.4. Lareduccion de lavulnerabilidad macroecondémica
y los riesgos de corto plazo

3. Desafios

Bibliografia



45

CAPITULO 2

FLUCTUACIONES MACROECONOMICAS
Y CRECIMIENTO EN ARGENTINA:
UNA VISION DE LARGO PLAZO

JOSE MARIA FANELLI*
RAMIRO ALBRIEU*

Histéricamente, la economia Argentina ha mostrado una alta volatilidad ma-
croecondmica. Una forma de ilustrar este hecho es recurrir a la tradicional division
entre tendencia de largo plazo y variaciones ciclicas o transitorias alrededor de esa
tendencia que se exhibe en el Grafico 1.

GRAFICO 1
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La tendencia se computa con un filtro estadistico Hodrick-Prescott.
Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

* Investigadores del Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES), Argentina.
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El resultado final de largo plazo que arroja la dindmica de comportamiento ma-
croecondmico de la Argentina es ciertamente desalentador: el PBI per capita del
pais crecié de manera muy lenta (1.7% anual) y la evolucién en el plano distributivo
estuvo lejos de mostrar progresos sostenido. Asi, la Argentina no sé6lo no estuvo en
condiciones de sostener una tasa de crecimiento compatible con la convergencia
hacia el PBI per capita del mundo desarrollado sino que perdid posiciones y, ade-
mas, sufrié un deterioro en lo que hace a la distribucién del bienestar. Dos datos

son muy reveladores de lo acontecido: primero, si a principios de la década de 1970

el PBI per capita de la Argentina era la mitad del de Estados Unidos, hacia el afio

2010 apenas representaba poco mas de un tercio (Conference Board, 2011); segun-

do, mientras el coeficiente de Gini, medida convencional de la desigualdad?’, tenia

un valor de 0.3 a principios de los setenta, lleg6 a ubicarse en 0.51 luego de la crisis

de 2001-2y en la actualidad todavia esta por encima de 0.4.

Como puede observarse, la Argentina ha sido volatil bajo todos los regimenes
internacionales que estuvieron vigentes en los afios que abarca el Grafico. Las fluc-
tuaciones macroeconémicas son amplias no solo en las etapas de globalizacién y
alta integracion con los mercados internacionales (en sus dos etapas: la primera
en 1875-1930 y la segunda desde mediados de los setenta hasta la actualidad) sino
también durante el periodo de la Industrializacién por Sustitucién de Importacio-
nes (ISI), que estuvo vigente en nuestro pais mientras el régimen internacional
pasabade la autarquia (1930-1945) ala Edad de Oro de Bretton Woods (1945-1975).

Al observar el comportamiento de los ciclos y la tendencia a través de mas de un
siglo, hay cuatro hechos que llaman la atencion:

1. Las fluctuaciones ciclicas alrededor de la tendencia son en general amplias. Aun-
que el tamafio de los desvios respecto de la tendencia varia a través del tiempo,
esos desvios son particularmente significativos entre el comienzo de la primera
guerrayla crisis del 30 y desde la década de 1980 en adelante.

2. La tendencia muestra cambios significativos. Esto ocurre como consecuencia de
que se alternan periodos de crecimiento alto del producto potencial o tendencial
de la economia con otros mediocres y hay, incluso, retrocesos como en la década
perdida de los ochenta.

3. Durante periodos prolongados la relacion tendencia/ciclo presenta rasgos que
son particulares de cada uno de esos periodos. Hay diferencias marcadas entre
el periodo que va de fines de los treinta a fines de los setenta, por un lado y los
periodos que lo precedieron y lo sucedieron, por el otro. El primer periodo se
caracteriza por una combinacién de crecimiento mediocre con fluctuaciones
relativamente menos amplias alrededor de la tendencia. Esta dindmica con-
trasta con el periodo anterior a 1930 y el posterior a 1980; en ambas etapas las

El coeficiente de Gini es un numero entre cero y uno que va desde la perfecta igualdad en la distri-
bucién de los ingresos (valor igual a cero) hasta la mayor concentracién posible en lo ingresos (valor
igual a uno). Para mas detalle véase http://www.indec.mecon.ar/glosario/CoeficientedeGini.pdf .
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fluctuaciones son mas marcadas y se registran tanto eventos de fuerte acelera-

cidn del crecimiento como colapsos productivos y reversiones en la tendencia

del PBI per capita.

4. El sub-periodo posterior a 2002 es histéricamente atipico para lo que fue la norma de
las fluctuaciones argentinas bajo regimenes de globalizacién. La economia crece de
manera excepcionalmente veloz durante varios afios seguidos. Ademas, el creci-
miento se resiente pero no colapsa ante el shock global de 2008, como fue el caso de
otras turbulencias internacionales ocurridas en periodos de globalizacion.

Este tltimo hecho estilizado llama particularmente la atencion, justamente por-
que no encaja bien con la dinamica de largo plazo antes descripta. Como se exhibe
en el Panel siguiente (Grafico a), la economia no sélo ha crecido velozmente sino
que ha estado en condiciones de descontar distancia con el PBI per céapita de Esta-
dos Unidos y de otros paises latinoamericanos grandes.

PANEL1
El crecimiento argentino en perspectiva comparada
PBI real (USD de 1990, Geary Khamis PPP)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Conference Board (2010).

El Grafico (b) muestra, no obstante, que la tendencia de Argentina a crecer mas
rapido que los demas paises presentados ya se habia manifestado con anteriori-
dad —entre 1990 y 1998- pero se vio interrumpida por la crisis de la convertibilidad.
Aunque, por supuesto, no deberiamos perder de vista el hecho de que el mayor cre-
cimiento no ha sido suficiente para revertir completamente el retroceso en la di-
mensidén distributiva, lo que acttia como un peso muerto para el desarrollo humano.
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En sintesis, los hechos comentados llevan naturalmente a plantear tres preguntas:

éCudles son los vinculos entre el bajo crecimiento y los malos resultados distributi-
vos, por un lado, y la volatilidad macroeconémica excesiva, por otro?

¢Hay evidencia a favor de la hipdtesis de que el periodo de crecimiento que se inicia en
2003 es diferente en el sentido de que ha dado lugar a una relacion entre crecimiento, dis-
tribucion y volatilidad mds benigna que la observada durante la sequnda globalizacion?

éCudles son los factores que podrian amenazar la sostenibilidad del proceso de cre-
cimiento actual?

Este trabajo se propone, esencialmente, aportar elementos para contribuir a
responder estas preguntas. Para dar respuesta a la primera pregunta, estudiare-
mos la anatomia de la volatilidad y los canales a través de los cuales la volatilidad
macroecondmica ejerce su influencia sobre la tendencia de largo plazo de la eco-
nomiay ladistribucion del ingreso. Luego ahondaremos en el andlisis especifico de
la evolucion de la economia desde 2003, aportando evidencia util para contestar la
segunda pregunta y para evaluar la tercera que hace referencia a la sostenibilidad
del proceso actual de crecimiento. Se espera que la evidencia analizada en este tra-
bajo sea tutil para evaluar la significacion de las fluctuaciones desde el punto de vis-
tadel desarrollo humano.

1. LA ANATOMIA DE LA VOLATILIDAD,
EL CRECIMIENTO Y LA DISTRIBUCION

1.1. Significacion y consecuencias de la volatilidad excesiva

En la introduccién hemos argumentado que la Argentina muestra niveles excesi-
vos de volatilidad. Pero, ées excesiva esa volatilidad comparada con la de otros pai-
ses? Para contestar esta pregunta hemos calculado el grado de volatilidad de un
conjunto de 80 paises en el periodo 1960-2009 a través del desvio estandar # de la
tasa de crecimiento. E1 Grafico 2 exhibe los resultados.

21 El desvio estandar es una medida de la dispersion de los datos de una muestra de su valor promedio.

También podriamos haber utilizado el desvio ciclico para calcular la varianza, como en el Grafico 1,
pero los estudios muestran que ambos indicadores arrojan resultados similares y es mas directo utili-
zar el desvio de la tasa de crecimiento (ver Fanelli, 2008).
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GRAFICO 2
Volatilidad agregada de Argentina en perspectiva comparativa, 1960-2009
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Fuente: elaboracién propia en base a indicadores del desarrollo mundial
del Banco Mundial (2010) y The Conference Board (2010).

Los datos indican que la Argentina es un pais de alta volatilidad macroecondémica,
no so6lo en comparacion con las economias desarrolladas, sino también en relaciéon
al promedio de América Latina. De hecho, en el periodo considerado la Argentina
fue tres veces mas volatil que los paises desarrollados, y superé en un 50% el pro-
medio de América Latina.

éAfectd esta volatilidad excesiva al crecimiento??? Para el caso de la Argenti-
na, Fanelli (2008) muestra evidencia sobre como la volatilidad dafa el crecimien-
to. El autor detecta efectos de la volatilidad de magnitud: si la volatilidad (desvio

22 Paraunarevision de las consecuencias macroecondmicas de la volatilidad excesiva consultar el Anexo A.1.
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estandar de la tasa de crecimiento) aumenta en un punto porcentual, el crecimien-
to de largo plazo cae 2.7%. A modo de ilustracion, el Grafico 3 muestra que en la Ar-
gentina la correlacion entre volatilidad y crecimiento es negativa: periodos de baja
volatilidad han sido periodos de alto crecimiento y las explosiones de volatilidad
coinciden con un bajo nivel de crecimiento.

GRAFICO 3
Volatilidad y crecimiento en Argentina, 1900-2010
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Nota: tanto el crecimiento como el desvio estdndar se refieren al PBI a precios constantes
y consideran ventanas mdviles de 7 afios.
Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

Es importante considerar, no obstante, que los fenémenos de volatilidad macroecono-
mica incluyen tanto fluctuaciones pequefias (“ciclicas”) como de gran tamafio (“crisis”™)
y que existe evidencia respecto de que las crisis tienen un impacto particularmente fuer-
te sobre la dindmica de crecimiento. No sélo porque el efecto impacto de una crisis a cor-
to plazo suele ser muy marcado sino, también, porque luego de una crisis la economia se
comporta tipicamente de manera diferente en lo que hace a su dinamica de crecimiento %,

2 Sibien la separacion entre cicloy tendencia es muy ttil, ala hora de evaluar la relacion entre volatilidad
macroecondmicay crecimiento puede también puede ser una fuente de confusion. En particular es ne-
cesario subrayar dos puntos. El primero es que no es correcto interpretar tal separacién —que surge de
utilizar filtros estadisticos— como evidencia econdmica en el sentido de que las fluctuaciones son neu-
trales en relacion con la marcha de la tendencia. En segundo lugar, la separacion entre cicloy tendencia
no deja lugar para un tercer tipo de fendmeno macroeconémico que es clave: las crisis macroecondmi-
cas, que son fluctuaciones de gran calibre y que no suelen repetirse de manera frecuente como un ciclo.
Pejgnorar las crisis e interpretar que las fluctuaciones son neutrales, se seguiria que los hacedores
de politica no deberian preocuparse por la volatilidad macroeconémica ya que la misma no tendria
efectos sobre el crecimiento a largo plazo. Esta implicacion, por supuesto, estaria en contradiccién
tanto con el hecho evidente de que en todos los paises del mundo las autoridades se preocupan por las
fluctuaciones de corto plazo y las crisis como con la experiencia de nuestro propio pais. Hay una gran
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El Grafico 4 utiliza un indicador que identifica los episodios de crisis con situacio-
nes de caida del PBI por al menos dos afios consecutivos y que acumulan reduccio-
nes no inferiores a 4 % (Cf. Wolf, 2004 y Fanelli, 2008) 2*. Como se observa, las crisis
han sido muy frecuentes en la Argentina, aunque su profundidad varia significativa-
mente. Las caidas abruptas del producto de mayor magnitud fueron las de la primera
guerra mundial, la del treinta, la crisis de la hiperinflacion y las crisis de la convertibi-
lidad. Adicionalmente, ndtese que esta ultima fue una gran crisis en la comparacion
histdrica, atin mas profunda y duradera que la crisis del treinta. Llama la atencion,
asimismo, que no existan crisis con posterioridad a la de la convertibilidad en 2001-2.

GRAFICO 4
Las crisis en la Argentina, 1875-2010
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Notas: Profundidad: caida porcentual acumulada desde el pico previo al piso de la crisis; Duracion: afios
Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

cantidad de trabajos que documentan que las crisis y la volatilidad han tenido efectos muy negativos
sobre la evolucion de largo plazo del crecimiento, particularmente en paises emergentes como la Ar-
gentina. No sorprende, por lo tanto, que las investigaciones econdmicas mas recientes hayan dedica-
do importantes esfuerzos a estudiar la relacion entre volatilidad macroecondémica y crecimiento. El
Anexo A.1 presenta informacion mas detallada sobre este punto.
24 En economias en constante crecimiento, un cambio de signo en la diferencia logaritmica puede ser
una aproximacion adecuada en la deteccién de colapsos (v. Easterly et al., 2001), pero en economias
como la Argentina la aplicacion de este indicador daria como resultado que de cada tres afios, en uno
se experimento una crisis. Por ello aplicamos una medida mas restrictiva.
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Una caracteristica adicional que agrega volatilidad a la evolucién macroeconémica

de la Argentina es que el pais muestra también con frecuencia periodos de acelera-
cién del crecimiento #. Es decir, periodos en los que la economia crece durante un pe-
riodo a tasas significativamente mas altas. Una forma de detectar la presencia de ace-
leraciones es recurrir al indicador desarrollado en el trabajo sobre “aceleracion del

crecimiento” de Hausman, Pritchett y Rodrik (2005). Para armar ese indicador com-
putamos como periodos de aceleracién del crecimiento a aquellos en los que el PBI per
capita crece a un promedio de 3.5% anual o superior por un lapso de 8 afios y con dicho

promedio superando en al menos 2% al promedio del periodo de 8 afios inmediato an-
terior. Adicionalmente, se pide que el nivel de producto del tltimo afio sea mayor al ni-
vel de producto mas alto del periodo inmediato anterior. La evidencia disponible para

la Argentina permite detectar los siguientes episodios de aceleracion del crecimiento.

CUADRO1
Los episodios de aceleracién del crecimiento

ANO DE INICIO DURACION CRECIMIENTO PROMEDIO (1) ACELERACION (2)
1883 8 b 21
1892 8 b4 31
1898 8 43 37
1901 8 4] 24
1903 8 43 20
1917 9 38 20
1964 8 40 20
1990 9 35 3.0
2002 8 40 40

(1) Promedio simple del crecimiento de PBI per cépita dentro del periodo;
(2) Diferencia entre el crecimiento promedio con respecto a al periodo inmediato anterior.
Fuente. Elaboracion propia en base a datos de Ferreres (2006) e Indec (2010).

Del Cuadro surge que en el periodo 1875-2010 se han registrado nueve episodios
de aceleracion del crecimiento; cinco de ellos se corresponden con el periodo an-
terior ala Primera Guerra y los cuatro restantes se corresponden aproximadamen-
te con las décadas de 1920, 1960, 1990 y 2000. Si los ordenamos por duracion, ve-
mos que durante la primera globalizacion se vivid en aceleracion casi permanente:

% Un hecho estilizado que intriga a los tedricos del crecimiento es por qué ocurre que paises que en una
década son exitosos en la siguiente dejan de serlo (cf. Easterly et al., 1993).
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desde 1875 hasta la llegada de la primera guerra mundial sucedié en 9 de cada 10
afios. Luego, tanto la frecuencia como la duracion de los eventos se reducen. En
particular, es interesante notar que no hubo aceleracion del crecimiento en el pe-
riodo comprendido entre la crisis mundial de 1930 y la consolidacion de Bretton
Woods. En la segunda globalizacion, en tanto, el evento de los noventa se relacio-
na con la convertibilidad y la salida de la “década perdida” y el ultimo con el fuerte
crecimiento posterior ala crisis de 2001-02.

Ahora bien, una pregunta simple es: {por qué, si hubo tantos periodos de acelera-
cion del crecimiento, la tasa final promedio de crecimiento fue tan baja? Seria muy
dificil dar respuesta a esta pregunta sin hacer referencia a la ya analizada frecuen-
cia con que ocurren las crisis macroeconémicas. En realidad, cuando se observan
de manera conjunta las crisis y aceleraciones es posible discriminar tres etapas con
dinamicas de crecimiento disimiles 2°.

La primera corresponde a la primera globalizacion y se caracteriza por presen-
tar crisis y aceleraciones, en un contexto en que las ultimas ocurren con mayor
frecuencia que las primeras. En particular, si nos concentramos en los primeros
treinta afios de esta primera etapa vemos que se traté de un periodo de alta vo-
latilidad agregada pero también de alto crecimiento; es el “desorden y progre-
so” que seflalan Gerchunoff et al. (2008). La segunda etapa va desde la década de
1930 hasta mediados de los setenta, donde los eventos de crisis y las aceleracio-
nes escasean -lo cual es particularmente cierto durante el régimen internacional
de autarquia previo a la Segunda Guerra. Es una etapa en que las discontinuida-
des estan ausentes y es relativamente mas facil detectar el rumbo de largo plazo
o tendencia de la economia. La tercera etapa, en tanto, coincide con la segunda
globalizacidn y se parece a la primera globalizacion en el sentido de que en am-
bos periodos la Argentina muestra una mayor intensidad en eventos de crisis y
aceleracién. La etapa de globalizacion actual, no obstante, difiere en un punto
fundamental: las crisis son mas frecuentes que las aceleraciones. De aqui que la
pregunta sobre la sostenibilidad del proceso actual de aceleracién es altamente
relevante; de resultar sostenible y no ser interrumpido por una crisis significaria
una ruptura con lo que fue la dindmica de la economia en las tltimas décadas que
seria extremadamente significativa.

En funcion de la frecuencia con que se suceden en la economia los procesos de
reactivacion y recesion, la dinamica de comportamiento macroeconomica fue ca-
racterizada como de stop-and-go. Sin embargo, esta caracterizacién puede no ser
la mas correcta en la medida en que no hay una sucesion de recesiones y reactiva-
ciones sino una dinamica en la que se alternan las aceleraciones y las crisis. Desde
este punto de vista, es como sila economia tuviera una gran capacidad para acelerar
el crecimiento pero muy poca no sélo para mantenerlo sino, lo que es peor, evitar

26 Las diferencias entre dindmicas de crecimiento alo largo del tiempo se discuten algo mas en el Anexo A.2.
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que la aceleracidon termine en una crisis. En funcion de este hecho, Albrieu y Fanelli
(2008) denominan a esta dindmica como de go-and-fail: pareciera que lo que obser-
vamos es una larga sucesion fracasos en fundar un nuevo régimen de crecimiento?.

Notese que hemos identificado las crisis a partir de caidas excepcionales del pro-
ducto. Sin embargo, una crisis es bastante mas que eso. La evidencia indica que,
ademas de una gran recesion, una crisis es una situacién de modificacion de un con-
junto vasto de reglas y que implica una amplia redefinicién de planes, derechos y
obligaciones asi como fuertes cambios en la distribucion de la riqueza y los ingresos.
En la seccidn que sigue analizamos algo mas detenidamente los canales a través de
los cuales se producen estos fendmenos. Pero antes de abocarnos a esa tarea, vale la
pena pasar revista de los efectos distributivos de las crisis a los fines de fijar érdenes
de magnitud de los efectos de las crisis.

Debe destacarse que, incluso si las fluctuaciones ciclicas no afectaran al crecimien-
to alargo plazo, todavia quedaria el problema de que las fluctuaciones excesivas indu-
cen cambios distributivos que afectan de manera significativa variables clave como la
pobreza y las posibilidades de desarrollo humano de los diferentes estratos. De esta
forma, podria ocurrir que dos economias con idéntica tendencia de largo plazo pero
diferentes niveles de volatilidad, mostraran distribuciones de bienestar muy dife-
rentes asi como diferentes oportunidades de movilidad social ascendente. Por ejem-
plo, tasas de desempleo altas por periodos muy prolongados o saltos hacia arriba en
las tasas de inflacién podrian reflejarse en niveles de pobreza o del coeficiente de Gini
permanentemente mas altos. Este tipo de eventos tiene potencial como para inducir
cambios estructurales en las condiciones de inclusién y de movilidad social 8.

El Grafico 5 presenta evidencia sobre la relacion entre fluctuaciones macroeco-
nomicas y distribucion en base a la evolucidn del ratio de ingresos entre el decil mas
rico y el decil mas pobre desde principios de los setenta en adelante. Véase alli que
larelacién entre volatilidad agregada y desigualdad ha sido positiva: cada evento de
crisis macroecondmica propulsé a la economia a un nivel mas alto de desigualdad,
mientras que la misma tiende a caer en el periodo posterior a 2003, en que no se ob-
servan crisis del tipo de las ocurridas desde principios de los ochenta.

27 El Anexo A.3 presenta evidencia adicional sobre este punto.

% Un enfoque microeconémico sobre los efectos de las crisis sobre el bienestar de las familias en Argen-
tina puede encontrarse en Cruces et al. (2010).
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GRAFICO 5
Crisis macroeconomicas y distribucion del ingreso
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Nota: como medida de distribucién del ingreso se considera el ratio de ingresos entre el decil més rico
y el decil més pobre. EPH: Encuesta Permanente de Hogares. EPH-C: EPH continua.
Fuente: elaboracién propia en base a CEDLAS (2011).

Notese, no obstante, que los niveles de desigualdad estan todavia lejos de retornar
alos niveles que tenian en la década de los setenta, lo que sugiere que los efectos de
las crisis son dificiles de revertir. En este sentido, hay que tener en cuenta que la
literatura documenta que los efectos de las grandes recesiones sobre el desarrollo
humano son directos y no se revierten facilmente en la recuperacion, como se se-
fiala en Lustig (2000) y Conceicao et al. (2010).

Los saltos negativos en la distribucion que estamos comentando seguramente
fueron ayudados por la prociclicidad® de la politica fiscal durante los episodios de
crisis en la Argentina (ver Albrieu y Cetrangolo, 2010). Los ajustes en el gasto so-
cial en salud y educacién en un marco recesivo probablemente afectaron de manera
permanente la acumulacion de capital humano®. Por otro lado, el aumento del des-
empleo y su duracion y el deterioro en las condiciones de vida de segmentos vulne-
rables de la poblacién pueden generar pérdidas de capacidades e inhabilidad para
reincorporarse al mercado de trabajo en la etapa de recuperacion (ver FMI 2010).
En este sentido, la evidencia de la crisis de la convertibilidad es ilustrativa: la tasa de

2 La prociclicidad de una variable se define como el comovimiento positivo con el nivel de actividad (o

la tasa de crecimiento del mismo). La anticiclicidad es el caso opuesto (de comovimiento negativo).
Cuando se habla de “politica fiscal prociclica” se refiere al comovimiento positivo entre el nivel de
actividad y déficit fiscal (ingresos - gastos).
30 Conceicao y Kim (2009) detectan un efecto diferencial de las crisis sobre los indicadores de bienestar
en las economias avanzadas en relacion a las pobres: mientras que en las primeras el efecto es positivo
(i.e. durante las crisis los indicadores mejoran) en los segundos el efecto es negativo.
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desempleo trepo de 13.6% en mayo de 1998 a 21.5% en mayo de 2002%. El efecto fue
particularmente fuerte en el grupo de jovenes de 15 a 24 afios, para los cuales la tasa
de desempleo llegd a un pico de 34.6%. El riesgo para la acumulacién de capital hu-
mano que esto conlleva se potencid por el incremento en la duracion del desempleo.
Tanto en el Tequila como en la salida de la convertibilidad la duracién del desem-
pleo se duplicé con posterioridad al evento.

1.2. Las canales de influencia de la volatilidad

Una hipétesis plausible para explicar la presencia de efectos irreversibles relaciona-
dos con la volatilidad es postular que los fendmenos de desequilibrio macroecono-
mico severo, como el aumento desproporcionado del desempleo, la aceleracion de

la inflacion, la volatilidad de precios relativos y el estrés del sistema financiero ge-
neran mutaciones permanentes en alguno de los determinantes del producto po-
tencial y de la distribucion. Esto es, afectan de forma permanente a la acumulacion

de capital fisico y humano, la tecnologia, las organizaciones, las politicas publicas o

las instituciones. Entre los fenémenos inducidos por la volatilidad excesiva que son

candidatos a cumplir este rol figuran: el acortamiento en la duracién de los contra-
tos, la informalidad, la preferencia por inversiones fisicas de menor periodo de ma-
duracidn, la exacerbacién de conflictos distributivos, la violacién de contratos y re-
gulaciones, la reduccion del tamafio del sistema financiero y las politicas ptblicas

pro-ciclicas que afectan el capital humano y la inversion en infraestructura.

Realizar un analisis exhaustivo de este punto supera los limites de este trabajo, por
lo que nuestra estrategia consistira en centrarnos en tres canales que consideramos
de importancia clave para este estudio: el canal de la inflacién y los precios relativos,
el canal financiero y canal el monetario. Asimismo, utilizaremos el método mas di-
recto para evaluar los efectos de la volatilidad: los eventos de crisis. Como las crisis
son eventos de volatilidad extrema, sus consecuencias son mas faciles de detectar.

Las crisis se asocian con cambios fuertes en precios relativos, entre los que el tipo
de cambio real tiene un papel protagdnico. El Grafico 6 muestra la evolucién del
tipo de cambio real y el impuesto inflacionario®2. Como se observa, las crisis coinci-
den con fuertes movimientos ascendentes del tipo de cambio real. Este movimien-
to siempre se debe a saltos en el tipo de cambio nominal, lo que explica el hecho es-
tilizado de que las crisis se dan en el marco de fuertes aceleraciones inflacionarias.
Como consecuencia, el impuesto inflacionario se mueve en consonancia con las
correcciones cambiarias, como se ve claramente en el Grafico. De hecho, los mo-

Desde una perspectiva de mas largo plazo la relacion entre crisis y desempleo se debilita debido a que
aparece otro factor explicativo: las ganancias de productividad. Ver Gasparini y Cruces (2008).

Elimpuesto inflacionario es la pérdida de valor real de los pasivos monetarios del banco central (y por
lo tanto, del gobierno) producida por el incremento en los precios.
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vimientos en el tipo de cambio real son la causa® de las variaciones del impuesto in-
flacionario. Este impuesto suele ser central para evitar que el gobierno caiga en si-
tuaciones de iliquidez extrema y cesacién de pagos. En los ochenta, por ejemplo, la
recaudacion por este impuesto llegd a superar el 6% del PBI.

GRAFICO 6
Precios relativos e impuesto inflacionario 1960-2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

Como el impuesto inflacionario es una forma de transferir riqueza de los tenedores
de dinero al gobierno y los bancos, se deduce que las crisis inducen redistribucion
de riqueza. Las redistribuciones de riqueza pueden explicar la presencia de efectos
irreversibles de la volatilidad: auin si los precios relativos y la inflacion volvieran al
equilibrio pre-crisis, las transferencias de riqueza ya realizadas no se revertirian.

Las crisis también estuvieron asociadas a colapsos de la intermediacién financie-
ra. En el Grafico 7 se observa que, luego de un episodio de crisis, el crédito literal-
mente se desploma junto con los depdsitos. Esta caracteristica fue particularmente
marcada en la crisis de la deuda y la crisis de la convertibilidad. En ambos casos en
los afos previos al crash el crédito doméstico se expandio a altas tasas en un con-
texto de dodlar barato y regimenes cambiarios rigidos (la “tablita” en el primero y la
convertibilidad en el segundo). Como buena parte de la intermediacion se habia do-
larizado, los problemas que pudiera tener el régimen cambiario eran inseparables
de las vulnerabilidades potenciales del sistema financiero. Asi, en los dos episodios
se vivio una crisis gemela (bancaria y externa), bastante usual en la region (ver Ka-
minsky y Reinhart, 1999).

3 Enel sentido de Granger.
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GRAFICO 7
Evolucion del sistema financiero 1960-2010
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

Los fendmenos de iliquidez y de deterioro de la solvencia que disparan las caidas
bruscas del crédito inducen quiebras y renegociaciones cuyo efecto final son trans-
ferencias no anticipadas de patrimonios e ingreso, como lo muestran los trabajos
sobre crisis financieras en la Argentina (cf. Heymann, 2006 y Fanelli, 2008). Al
igual que en el caso del impuesto inflacionario, las redistribuciones asociadas con
estos eventos son irreversibles.

Dada la volatilidad existente en la Argentina, no sorprende que el crédito al sec-
tor privado sea sélo algo superior al 10% del PBI y tampoco sorprende, en conse-
cuencia, que el consumo sea volatil, como se discute en el Anexo 2.1. Esta claro que
dos economias con idéntica dotacion de factores de la produccion pero diferente
oferta de crédito, dificilmente evolucionaran de igual manera a largo plazo (Fanelli,
2010a, Levine, 2005).

Otra fuente de efectos irreversibles es la evolucion del stock de deuda publica.
Para ilustrar este hecho estilizado, el Grafico 8 muestra la evolucion de la deuda pu-
blica total como porcentaje del PBI e indica los periodos de crisis. Alli se observa
que el endeudamiento publico toca maximos durante estos episodios, por lo que la
solvencia del gobierno suele deteriorarse pro-ciclicamente. Por supuesto, ello pue-
de ser causa de la aplicacion de politicas fiscales anticiclicas, como ocurrié en las
economias avanzadas en la crisis global actual, las que reducirian los efectos de la
crisis sobre el bienestar. Sin embargo, Albrieu y Cetrangolo (2010) muestran que
en el caso argentino los “saltos” en la deuda publica tuvieron poco que ver con re-
ducciones de ingresos o aumentos del gasto primario; en cambio, se relacionaron
principalmente con el aumento de los gastos financieros y los efectos de la deva-
luacién en un contexto de alta dolarizacién de la deuda. Es decir, la dindmica de la
deuda estd en gran parte determinada por transferencias de riqueza a favor de te-
nedores de deuda en ddlares o transferencias para evitar la quiebra del sistema fi-
nanciero. Estos hechos pueden tener efectos permanentes sobre el espacio fiscal de
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que dispone el gobierno para paliar los efectos de las fluctuaciones y evitar que haya
efectos irreversibles sobre el capital humano y la infraestructura ptblica.

GRAFICO 8
Evolucién de la deuda publica y la deuda externa 1960-2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

Cuando la fragilidad financiera del sector privado y del ptblico aumentan de ma-
nera simultanea, los inversores anticipan que es altamente probable que las obli-
gaciones de deuda publica y/o privadas no sean honradas; sea porque las demandas
agregadas superan el valor de la riqueza, sea porque el gobierno encuentra mas fac-
tible no servir la deuda que hacerlo y enfrentar los conflictos domésticos. En cual-
quier caso, los inversores percibiran que los derechos de propiedad probablemente
no se respeten y sean “reescritos”, a través de cambios en las reglas de juego (mu-
danzas regulatorias, canjes de deuda compulsivos). Luego, la confianza en las ins-
tituciones del pais se resiente y los inversores “huyen hacia la calidad”, colocando
sus carteras en plazas del exterior que perciben como mas seguras. Estos cambios
de percepcion sobre la seguridad juridica también pueden tener efectos irreversi-
bles en la medida que juegan en contra de la inversion productiva dentro del pais.
Cada dolar de ahorro que se exporta de la mano de la inseguridad juridica es un do-
lar menos en inversion y en creacion de empleo.

De acuerdo a datos oficiales, a lo largo del tiempo los inversores argentinos han
ido acumulando montos crecientes de activos en el exterior, al punto que en la ac-
tualidad se ubican en alrededor de 135.000 millones de ddlares. La recurrencia de
crisis ayudd también a que la tasa de inversion promedio de las tltimas 5 décadas
no alcance el 20% del PBI. Esto sugiere que las decisiones de portafolio que favore-
cen la fuga de capitales y deterioran al mismo tiempo la tasa de inversion tienen un
componente de irreversibilidad. Por ello, cuando las crisis son frecuentes, los inver-
sores adoptan estrategias defensivas de cobertura, como la acumulacion de activos
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externos y la contrapartida de la colocacion de fondos en el exterior es la instala-
cion de un régimen de crecimiento que sdlo es capaz de generar tasas mediocres.

2. FLUCTUACIONES Y CRECIMIENTO
EN LOS 2000S: 6ESTA VEZ ES DIFERENTE?

Esta seccidn esta dedicada a analizar en mayor profundidad el periodo que va de la
crisis de 2001-2 a la actualidad a los efectos de detectar las diferencias con las dina-
micas macroecondmicas de la Argentina que analizamos en la seccion previa.

En lo que hace a la relacién entre volatilidad y crecimiento, el periodo poste-
rior al colapso de la convertibilidad se diferencia del pasado en tres dimensiones
fundamentales:

e Cambio en latendencia de largo plazo inducido por la aceleracién del crecimiento.
e Bajaocurrencia de oscilaciones de corto plazo entre recesion y expansion.
¢ Ausenciade eventos de crisis.

Es posible ilustrar estos cambios recurriendo nuevamente a la descomposicion
tradicional entre tendencia y ciclo, pero utilizando esta vez observaciones trimes-
trales (Panel 2).

PANEL 2
Cambios en la dindmica de crecimiento en los 2000

a. Tendencia del PBI b. Ciclo econémico (% tendencia)
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La economia creci6 un 7,6% al afio entre 2003 y 2010. Esto significa que el ritmo
de expansion fue tres veces mas rapido al observado durante la segunda globaliza-
cion. Para encontrar un sexenio comparable hay que remontarse a la primera dé-
cada del siglo XX. Como se observa en el Grafico (a) del Panel 2, 1a aceleracion del
crecimiento se tradujo en un quiebre ascendente en la tendencia. No se han ob-
servado desde que existen series trimestrales quiebres de tendencia tan marca-
dos, atin cuando el cambio ascendente en la tendencia luego de la hiperinflacion de
1989 también fue destacable. En 2009 el ritmo de expansion se resintié de forma
marcada en un contexto de conflictos distributivos domésticos y crisis internacio-
nal pero volvio a recuperarse marcadamente en 2010.

La dinamica extremadamente volatil del ciclo en décadas pasadas parece haberse
suavizado: desde la salida de la crisis de la convertibilidad los desvios ciclicos como
porcentaje de la tendencia no superaron el 4%, que es el desvio estandar que mos-
traron las perturbaciones ocurridas durante la segunda globalizacién (los limites
que marca el desvio estdndar estan representados por las lineas cortadas en el Grafi-
cob). La caida del nivel de actividad en 2009, por ejemplo, queda incluida dentro de
la banda de un desvio estandar. Esto no ocurria desde fines de los setenta: en todas
las recesiones ocurridas con posterioridad a 1975 las caidas del nivel de actividad en
la recesion superaron el 4%. Por otra parte, desde 1970 -afio en que comienzan los
registros trimestrales— tampoco se registran expansiones que sumen tantos trimes-
tres seguidos como los que suma la expansion posterior a 2002 (ver Grafico b).

En vista de la propension argentina a generar crisis, el desempefio de la econo-
mia en el marco de la turbulencia internacional que dispara la caida de Lehman
Brothers también es novedoso. En contraste con lo ocurrido en el contexto de
otros shocks financieros globales la evolucion de la Argentina fue bastante satis-
factoria. La actividad industrial, por ejemplo, se redujo un 6% entre septiembre de
2008 y marzo de 2009, mientras que en los paises del G7 la reduccién fue del 18%.
En los meses siguientes la industria se recuperé a lo largo del mundo, pero aqui
también aparecen diferencias: mientras en la Argentina el pico previo a la crisis se
alcanzd hacia fines de 2009, en las economias avanzadas todavia se encontraba por
debajo de dicho valor en el primer trimestre de 2011.

éImplican estos hechos que ha habido un cambio estructural en el caracter de las
fluctuaciones en la Argentina? Si bien dar una contestacion definitiva a esta pre-
gunta esta mas alla de nuestras posibilidades, en esta seccién aportaremos eviden-
ciaempirica que puede ser util para elaborar una respuesta.

El argumento que desarrollaremos al presentar la evidencia puede resumirse como
sigue. En los dos mil la dinamica de las fluctuaciones macroeconémicas sufrié una
transformacion debido a las caracteristicas novedosas que tuvo el proceso de acele-
racion del crecimiento que sigui6 a la crisis de 2001. Por su influencia sobre la vola-
tilidad, entre esas caracteristicas se destacan dos: la reduccion de la vulnerabilidad a
shocks y la mayor disponibilidad de espacios de politica para implementar iniciati-
vas anti-ciclicas. Expresado en términos sencillos, la reduccion en la vulnerabilidad
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significd que las “malas noticias” (como la turbulencia global de 2007-2008) no se

transformaran automaticamente en crisis macroeconémicas, mientras que el carac-
ter anticiclico de las politicas publicas se tradujo en la capacidad del gobierno para ser

parte de la solucion (yendo contrala corriente, gastando mas cuando el sector privado

redujo su gasto) en vez de ser parte del problema (crisis de endeudamiento y necesi-
dad de ajuste), como ocurrio en episodios de inestabilidad del pasado).

No es posible asegurar, sin embargo, que los positivos cambios observados se
traducirdn en una mudanza permanente en la propension hacia la volatilidad de
la economia argentina. Por un lado, algunos factores que jugaron a favor de una re-
duccion de la vulnerabilidad podrian revertirse (como es el caso de los favorables
términos del intercambio) y, por otra, estdn en operacion algunos canales a través
de los cuales la volatilidad podria afectar al crecimiento y la distribucidn, tal como
yaocurriera en el pasado.

Sobre los rasgos del proceso de crecimiento de los dos mil, hay tres caracteris-
ticas del proceso de crecimiento que influyeron de manera determinante sobre el
grado de vulnerabilidad a shocks y sobre los espacios de politica: las transforma-
ciones en el proceso de ahorro e inversion; el fortalecimiento de la posicién finan-
ciera del sector publico y el relajamiento de la restriccion externa acompafiada por
el aumento de las exportaciones y sus precios internacionales. A continuacién exa-
minamos la evidencia empirica que sustenta estas afirmaciones.

2.1. Los cambios en el proceso ahorro-inversion 3*

El Gréfico siguiente muestra la evolucion del ahorro interno, el ahorro externo y la
inversion desde principios del siglo XX hasta la actualidad. Del Grafico se despren-
de que los coeficientes tanto de ahorro interno como de inversion presentan una
gran volatilidad en todos los periodos historicos, incluyendo la segunda globaliza-
cion. Nétese, no obstante, que luego de la crisis de 2001-2002 la trayectoria de es-
tos coeficientes muestra dos caracteristicas diferenciales. Por un lado, se observa
un alza significativa tanto en el ahorro interno como en la inversion y, por otro, la
inversion pasa a ser financiada en su totalidad por el ahorro interno; en 2006-2007,
la tasa de ahorro alcanzé un maximo que es sdlo comparable con los maximos re-
gistrados en 1907-1910 y 1976-1978. Estos hechos contrastan con lo ocurrido en los
ochentaylos noventa.

3 Para un andlisis mas detallado del proceso ahorro-inversion ver Albrieu y Fanelli (2010). Los hallaz-
gos comentados en este apartado se basan en el estudio citado.
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GRAFICO 9
Lainversidon en Argentina y su financiamiento
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e Indec (2011).

Detras de esta evolucion del ahorro interno hay cambios importantes en el com-
portamiento del sector privado y del publico. El Grafico (a) del Panel 3 muestra que
el aumento del ahorro interno se alimenta tanto del aporte privado como del publi-
co, aunque la recuperacion del ahorro publico es mas importante que la del priva-
do. El ahorro privado esta atin por debajo del maximo observado en los setenta.

PANEL 3
Evolucién del ahorro privado y el ahorro ptblico

a. Descomposicion b. Correlacion entre el ahorro
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de MECON (2011) e Indec (2011).




64 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

El incremento simultaneo de ambos componentes del ahorro es un hecho novedoso
en el caso de la Argentina. Del Grafico (b) surge que hasta la década presente la corre-
lacién entre el ahorro privado y el publico fue casi siempre negativa pero que esa co-
rrelacion se torna positiva en los ultimos afios. En realidad, el contraste entre el pe-
riodo actual y los anteriores es bastante impactante: por ejemplo, entre fines de los
ochenta y principios de los dos mil, la correlacién negativa entre las tasas de ahorro
privado y publico es tan marcada que, por cada punto de variacién en el ahorro publi-
co, se produce un cambio en sentido inverso de alrededor de 0.8 puntos en el ahorro
privado. Es légico, en vista de esta dinamica, que al pais le haya resultado dificil au-
mentar el ahorro interno en ese periodo (ver Grafico 9).

Los positivos resultados asociados con el ahorro publico y el privado, no obstan-
te, han tendido a deteriorarse en el marco de la crisis internacional. A partir del pico
de 2006-2007, los coeficientes de ahorro corriente tanto publico como privado se re-
ducen. En el caso del sector ptblico la caida es marcada: el coeficiente observado para
2009 se ubica claramente por debajo de la tendencia (Grafico (a) del Panel 3). Esta evo-
lucién de las cuentas publicas esta sin dudas asociada con las politicas anti-ciclicas
bastante agresivas que se implementaron para suavizar los efectos del shock externo.
Como consecuencia, la tasa de ahorro interno total sufre una caida de unos tres pun-
tos porcentuales del producto. N6tese, no obstante, que a pesar de ello lamisma atin se
encuentraen larecuperacion en niveles historicamente altos (24.5% del PBI en 2010).

2.2. El fortalecimiento de la posicidn financiera del sector publico

Las finanzas publicas se fortalecieron de forma marcada en el contexto de creci-
miento de los dos mil. Una forma intuitiva de mostrar ese fortalecimiento es com-
parar la evolucién del superavit fiscal con la trayectoria de los superavit privado y
del resto del mundo (ahorro externo). Como ningun sector puede generar déficit
sin que algan otro lo financie con su superavit, en cada afio la suma de los tres su-
peravit debe ser cero® y este hecho puede explotarse para analizar la interaccion
entre el sector publico y el resto de los sectores. El Grafico 10 exhibe la evolucion
de los tres superavits tomando promedios mdviles de ventanas quinquenales a los
efectos de filtrar los movimientos bruscos de muy corto plazo.

3 Quizas algunas definiciones sean necesarias. El gasto en inversion de una economia puede financiarse de
dos formas: con ahorro que la misma economia genera o con ahorro del resto del mundo. Asi, tenemos
que: ahorro interno + ahorro externo= inversion o bien: ahorro interno + ahorro externo - inversion = 0.
Ademads, tanto el ahorro interno como la inversién resultan de la suma de los comportamientos de
los dos agentes que componen la economia doméstica:

Ahorro interno= ahorro publico + ahorro privado

Inversion = inversion publica + inversién privada

Utilizando estas ecuaciones, podemos determinar los saldos de ahorro e inversion de cada uno de los
agentes, lo que resulta en la siguiente ecuacion:

(Ahorro publico - inversién publica) + (ahorro privado - inversion privada) + ahorro externo = 0

En particular, cada uno de los paréntesis es llamado superavit: el superavit publico es el primero, el superavit
privado es el segundo, mientras que el ahorro externo se denomina también superavit del resto del mundo.
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GRAFICO 10
Evolucion de los superavit sectoriales
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC.

Se pueden distinguir dos etapas en la evolucion del superavit fiscal. La primera abarca
tanto el periodo de Bretton Woods como buena parte de la segunda globalizacién y ter-
mina con la crisis de la convertibilidad. En todo este lapso el sector ptblico exhibe défi-
cit (superavit negativo) y es, por lo tanto, un demandante neto de fondos de ahorro. El
segundo periodo se extiende desde la crisis de 2002 en adelante, cuando este patron
muda drésticamente: la tendencia a generar déficit se quiebra y el gobierno pasa a ge-
nerar superavit, convirtiéndose en un oferente neto de fondos. La informacién sobre
la trayectoria del balance del gobierno indica que esos excedentes de fondos fueron
destinados ala amortizacion de deuda (politica de “desendeudamiento”) y ala acumu-
lacién de stocks en diversas cuentas del gobierno (ANSES, diversas en Banco Nacion).

Durante el periodo en que el déficit fiscal fue alto, el gobierno recurrié tanto al
sector privado como al resto del mundo para financiarse. Cuando el ahorro externo
estuvo disponible, el sector publico fue un demandante privilegiado de esos fondos,
como muestra el Gréfico 10 que ocurrid en los ochenta y los noventa. Esto implica,
obviamente, que la deuda ptiblica externa aumentaba de la mano del uso del finan-
ciamiento del exterior. Dado que el gobierno enfrenté de manera recurrente pro-
blemas para honrar sus pagos en los ochenta y noventa y ello termind en el default
de 2002, el uso intensivo del ahorro externo que muestra el Grafico puede ser clasi-
ficado, simplemente, como insostenible.

El gobierno hizo un uso intensivo del superavit privado tanto en los setenta
como en los ochenta y los dos mil. Sélo durante un lapso de la convertibilidad el
sector publico se abstiene de utilizar financiamiento privado. En realidad, duran-
te la convertibilidad el sector privado genera fuertes déficit, de forma que el sector
publico y el privado pasan a depender del financiamiento externo. En un contexto
asi, era de esperar que la inversion productiva se desplomara toda vez que hubiera
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dificultades en el acceso al crédito externo. De hecho, cuando se produce una rever-
sidn en los flujos de capital en el marco de la crisis, algunas firmas de gran tamafio
se vieron obligadas a reestructurar sus obligaciones externas.

El superavit privado que muestra el Gréfico 10, no obstante, no toma en cuenta la co-
rreccion por impuesto inflacionario. Es decir, no computa la caida del valor real del di-
nero por el efecto de la inflacion. Esa pérdida de valor cumple el rol de un impuesto al
sector privado porque es este sector el que tiene en sus manos el dinero cuyo poder ad-
quisitivo cae. Por supuesto, quien recauda ese impuesto es el gobierno que es el agente
que emitio ese dinero. Al tomar una perspectiva de largo plazo respecto de la absorcion
de recursos de ahorro por el gobierno, es necesario tener presente que el impuesto in-
flacionario ha sido histéricamente muy variable en la Argentina y que ello ha incidido
tanto sobre el ahorro ptblico como sobre el privado. Los efectos del impuesto inflacio-
nario no se registran en las cuentas de ahorro porque se trata de un impuesto no legis-
lado pero no por ello ese impuesto deja de reducir la disponibilidad de fondos de ahorro
privados para realizar inversiones reales o financieras o para reducir deudas privadas.
El Grafico 11 muestra los superavit publico y privado corregidos por el impuesto infla-
cionario. Como se ve, cuando se hace esa correccion, el superavit privado resulta mu-
cho mas pequeiio y el fiscal mas alto. No extrafia, por lo tanto, que en los periodos en
que el acceso al financiamiento externo fue escaso y el impuesto inflacionario alto, la
inversion privada haya sido baja: el gobierno se apropiaba por la via del impuesto infla-
cionario de los ahorros del sector privado que deberian haber financiando la inversion.

GRAFICO 11
Evolucién de los superavit sectoriales corregidos por inflaciéon
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC.

Es importante sefialar, no obstante, que mas recientemente la tendencia a generar
superavit fiscales primero se aplana y posteriormente se revierte con la crisis. Esto
refleja, sobre todo, la fuerte expansion del gasto publico que ocurrié de la mano del
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ciclo politico y de las politicas de corte anti-ciclico. En un contexto de falta de acceso

alos mercados internacionales de crédito y reduccion del superavit del sector priva-
do el gobierno se ha visto obligado a recurrir a fuentes de financiamiento poco soste-
nibles, como el uso de los fondos acumulados y, de manera cada vez mas importante,
el impuesto inflacionario. Luego, la recuperacion del nivel de actividad recompuso

los ingresos fiscales, y el deterioro se detuvo. No obstante ello, el gasto puiblico sigue

muy alto y el impuesto inflacionario ha mostrado una tendencia creciente.

La significacion creciente del impuesto inflacionario como forma de financia-
miento desde el afio 2007 se constata al comparar el superavit fiscal antes y des-
pués de la correccion por impuesto inflacionario (contrastar Graficos 10 y 11). Este
hecho marca una gran diferencia con el periodo inmediato anterior a 2007, en que
el gobierno refuerza sus cuentas en un contexto de inflaciéon mas baja y superavit
de ahorro en el sector privado. De mantenerse el recurso al financiamiento mone-
tario se corre riesgo de que se potencie el efecto de crowding out, por el cual la pre-
sién del gasto publico, al obligar a un aumento de la presion tributaria total (legis-
laday no legislada) desplaza a la inversion privada al absorber fondos de ahorro.

Mas alla del debilitamiento reciente del superavit y el aumento del gasto, es ne-
cesario subrayar otro rasgo novedoso de la trayectoria del sector ptblico: el fuerte
aumento en la recaudacién tributaria, que ha subido en alrededor de un tercio en
relaciéon a la norma histérica. El Cuadro 2 muestra que, a pesar de ser 2009 un afio
recesivo, la recaudacion correspondiente al mismo es mas de 10 puntos porcentua-
les del producto superior al promedio de los noventa. Este hecho contribuye a re-
ducir la vulnerabilidad financiera del sector ptblico.

CUADRO 2
Evolucion de la presion tributaria en la Argentina (% del PBI)

CONCEPTO 1932 1945 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2009
46 -49 -59 -69 79 -89 -99 -09
Rentas, utilidades y gcias. de cap. 1.2 30 35 24 15 11 21 bo 49
Sobre la propiedad 03 02 05 05 06 06 04 05 05
Internos sabre bienes y servicios 3.6 35 48 47 b4 6,3 86 103 12
Comercio y transacciones internac. 26 11 04 16 19 17 1.0 27 3
Contribuciones al Sequro Social 1.4 39 51 4] b 30 4b 39 6.7
Otros tributarios 0.0 01 01 0.1 02 03 03 01 02
RECAUDACION BRUTA NACIONAL 90 11,6 144 13,4 142 129 169 220 27,0
RECURSOS PROVINCIALES sib 18 18 23 22 24 35 40 46
RECAUDACION BRUTA CONSOLIDADA  S/D 13,4 16,1 157 163 153 20,4 261 316

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Mecon.
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2.3. Relajamiento de la restriccion externa con aumento de exportaciones

La forma mas directa de aportar evidencia sobre el debilitamiento de la restriccion
externa es considerar el hecho de que la Argentina ha estado generando superavit
de cuenta corriente de magnitud de manera continua desde 2002, lo que la convir-
ti6 en oferente neta de financiamiento al resto del mundo.

Cuando se adopta una perspectiva de largo plazo, la significacion de los cambios
ocurridos se revela en toda su magnitud. El ahorro externo muestra tres periodos
diferenciados. Durante el periodo de Bretton Woods los flujos de capital eran muy
reducidos y su contribucidon al financiamiento local era minima. Luego de la libe-
ralizacion financiera de fines de los setenta y hasta la crisis de la convertibilidad su
participaciéon aumenta de manera espectacular y la participacion del ahorro exter-
no en el PBI alcanza maximos de 3.5%. La tercera etapa comienza luego de la crisis
de la convertibilidad y llega hasta la actualidad. La evolucion del ahorro externo es
exactamente la contraria a la del periodo anterior: el uso del ahorro externo mues-
traminimos del orden de -4.5% del PBI.

Asi, si hasta la crisis de 2001-2 el desemperfio de la economia argentina en la se-
gunda globalizacion se habia caracterizado por demandar fondos del resto del mun-
do; es decir, por generar déficit y no superavit de cuenta corriente durante periodos
extendidos (ver Grafico (a) del Panel 4), desde 2002 ocurre exactamente lo contra-
rio. Esta evolucidn de la restriccidon externa antes y después de la crisis de 2001-02
se expresa en el Grafico bajo la forma de una separacion creciente entre las lineas
de tendencia correspondientes al ahorro externo e interno.

PANEL 4
Evolucidn del ahorro externo y el ahorro interno

a. Descomposicion b. correlacién entre el ahorro
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Esta evolucion conjunta del ahorro interno y del externo dio lugar a una de las ca-
racteristicas mas novedosas del proceso de crecimiento de los dos mil: la ocurren-
cia simultanea de elevado crecimiento y de alto superavit de cuenta corriente. Esto
representa una ruptura con la dindmica de stop-and-go que habia predominado en
décadas anteriores. Bajo esa dindmica, las etapas expansivas del ciclo tendian a in-
terrumpirse por las crecientes dificultades para acceder a los fondos en divisas ne-
cesarios para financiar las importaciones y los servicios de la deuda.

Un rasgo estructural ha permanecido invariable, sin embargo: sigue existiendo
una marcada correlacion negativa entre el coeficiente de ahorro interno y el exter-
no (ver Grafico b del Panel 4). Este es un patron que se mantiene inalterado duran-
te toda la segunda globalizacidon, con la excepcion del largo periodo recesivo que se
inicia en 1998, cuando tanto el ahorro interno como el externo caen de manera per-
sistente, dando lugar a un periodo en que la correlacion entre ambos tiende a rever-
tirse, para tornarse positiva. En el Grafico (b) puede verse que desde mediados de
los setenta la correlacidn entre el coeficiente de ahorro interno y externo no sélo
fue negativa sino que en algunos casos se aproxima a menos uno. Esto implica que,
por razones que difieren de periodo a periodo, la mayor apertura a los mercados de
capital durante la segunda globalizacion no se tradujo en un aumento en la dispo-
nibilidad total de ahorro a nivel local para financiar la inversién doméstica y ello ha
actuado como una restriccion para el logro de coeficientes de inversiéon mayores.
Notese, por otra parte, que el fuerte aumento de la inversion en esta década ocurre
en un contexto en que el aporte neto del ahorro externo para financiar la inversion
es negativo. Dicho en otras palabras: el ahorro del pais financi6 no sélo la inversion
productiva sino, también, la acumulacidn de riqueza en el exterior.

El superavit total acumulado de cuenta corriente desde 2002 hasta 2010 se ubica
en el 33% del PBI. Si bien se han observado en el pasado lapsos en que la economia
generd superavit de cuenta corriente, nunca ocurrié que se registraran superavit du-
rante nueve afios de manera continua y que alcanzaran una magnitud semejante. En
los ultimos cien afios, solo se observaron rachas de superavit de cuenta corriente
cuya magnitud se acerca a la actual entre 1915 y 1920 y entre 1941 y 1946. En el pri-
mer caso la suma total acumulada llegé al 15% del PBI y en el segundo al 27% y en
ambos casos el hecho se produce de la mano de las conflagraciones mundiales®. El
Grafico 12 da una visidn comparativa de estos tres eventos. El punto “t” del eje ho-
rizontal corresponde al punto de maximo de la cuenta corriente en cada uno de los
tres episodios. Como se puede observar, el superavit de cuenta corriente en la actua-
lidad se mantiene en el tiempo, pero no ocurre lo mismo en el resto de los episodios.

36 QOtros dos periodos en que se acumulan superavit pero de magnitud no comparable son 1963-67 (4.5%

del PBI) y1976-78 (6.1% del PBI).
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GRAFICO 12

Tres eventos de gran superavit de cuenta corriente (% del PBI)
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Fuente. Elaboracion propia en base a datos de Ferreres (2006) e INDEC.

Un rasgo ain mas impactante y novedoso del episodio actual es que, a diferencia de
los superavit continuos de las dos guerras mundiales, la acumulacion de superavit

actual no se explica por larepresion de las importaciones sino que se debe a la fuerte
expansion de los ingresos por exportacion. El Panel 5 pone de manifiesto este punto.

PANEL 5

Exportaciones e importaciones en tres eventos de gran superavit (% del PBI)
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Fuente. Elaboracion propia en base a datos de Ferreres (2006) e INDEC (2011).
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En los episodios asociados con las guerras, las exportaciones se mantienen basica-
mente constantes (Grafico a) y la generacion de superavit se explica por una con-
traccion de las importaciones en entre 40% y 60%. Durante el episodio actual, por
el contrario, las exportaciones se triplican en valor, lo cual permite una fuerte ex-
pansion simultdnea de las importaciones (por arriba de 60%) y del superavit de

cuenta corriente. Estos hechos implican que en la década actual se ha reducido la

vulnerabilidad externa sin comprometer el crecimiento por la via de la represion

de importaciones. Asimismo, hay que tener en cuenta que esta evolucion ha teni-
do consecuencias también en el plano fiscal. La recaudacion de impuestos depende

positivamente de la evolucion de las tres variables bajo consideracion (exportacio-
nes, importaciones y nivel de actividad) y, al producirse un comovimiento positivo,
la recaudacion tributaria no hizo mas que aumentar. En el periodo de stop- and-go,
en cambio, los superavit de cuenta corriente se lograban por la via de la caida de las

importaciones y del nivel de actividad, lo cual obligaba al sector publico a compor-
tarse de manera pro-ciclica: se inducia un ajuste externo y simultaneamente se in-
crementaban los impuestos y el gasto de manera discrecional.

2.4. Lareduccion de la vulnerabilidad

macroeconomica y los riesgos de corto plazo

En linea con la hipdtesis que hemos adelantado, las caracteristicas del crecimiento

en los dos mil redujo la vulnerabilidad de la economia. Una forma de evaluar la rele-

vancia de este argumento es mirar como evolucionaron indicadores clave de vulnera-

bilidad durante la turbulencia asociada a la crisis sub-prime en relacion a otras crisis

del pasado reciente. Si comparamos los efectos de la crisis subprime con la crisis de

la convertibilidad y la crisis de la deuda, los siguientes hechos estilizados emergen®”:

¢ El proceso de desendeudamiento que tuvo lugar entre 2003 y 2008 fue bastante
marcado y se constituyé en una de las causas de la reduccién de la vulnerabilidad
fiscal. Sin embargo, como se partié de niveles muy altos (producto de la crisis de
la convertibilidad), los niveles de deuda publica que se registraban al producir-
se la crisis no eran particularmente bajos. Lo que si marca una diferencia en re-
lacion con los otros eventos es la evolucion de la deuda publica en el entorno del
momento en que se desata la crisis: en el episodio mas reciente la deuda ptiblica
exhibia una tendencia decreciente en los momentos previos a la crisis y, si bien
esa tendencia se interrumpe, la deuda se mantiene constante. En los otros dos
episodios la deuda venia creciendo y explota como consecuencia de la crisis.

e En el pasado las crisis estuvieron acompafadas con una alta fragilidad exter-
na reflejada en obligaciones financieras netas que se ubicaban en alrededor del
20% del PBI en el periodo previo al shock. El contraste con la situacidon actual es

37 Para un andlisis mas detallado de los cambios recientes en la vulnerabilidad macroecondmica de la

Argentina puede consultarse el Anexo 2.4.
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impactante: el pais entré a la crisis con una posicién acreedora neta (y no deu-
dora) en relacion con el resto del mundo, por casi 20 puntos del PBI. Entre una
y otra situacién hay una diferencia en el endeudamiento neto de 40% del PBI.
Detras de esta mejora operaron dos factores. Por un lado, los niveles de endeu-
damiento externo se redujeron sensiblemente en la etapa 2003-2008, pasan-
do de 145% a 46% del PBI. Por otro, al igual que en otras economias emergentes,
se implementaron medidas de “blindaje” o auto-seguro contra shocks financie-
ros, siendo una de las mas relevantes la acumulacion de reservas internaciona-
les. En este marco, entre 2002 y 2007 las reservas internacionales en poder del
banco central pasaron de 10% a 17% del PBI, llegando a maximos de las ultimas
6 décadas, a pesar del fenomenal crecimiento registrado en el PBI en el periodo.

e Por ultimo, los factores financieros jugaron un rol central en las crisis del pa-
sado a través de dos vias. Por una parte, los shocks financieros —contagio, co-
rridas bancarias- fueron una causa directa de la generacion de desequilibrios
macroecondmicos y, por otra, el sistema financiero actué muchas veces como
un mecanismo de transmision y amplificaciéon de shocks fiscales o comercia-
les. Dos factores diferenciaron al episodio actual: el bajo nivel de dolarizacion
del sistema bancario y la inexistencia de burbujas financieras. Es que, a pesar de
la aceleracidon del crecimiento, la oferta de crédito no se recompuso luego de la
crisis de la convertibilidad. Por supuesto, gozar de un bajo grado de vulnerabili-
dad financiera gracias a la casi inexistencia de crédito puede asemejarse en cier-
taforma a unavictoria pirrica pero es, de hecho, lo que ocurrio.

Desde la perspectiva de la sostenibilidad, el Cuadro que surge es que, como con-
secuencia de la positiva evolucion de variables fundamentales como el ahorro do-
méstico, la cuenta corriente y la tributacion, los niveles de vulnerabilidad a shocks
macroecondmicos se han reducido de manera significativa. Este hecho, sin embar-
g0, no es suficiente para concluir que las fluctuaciones agregadas han dejado de ser
una amenaza para el crecimiento y los factores que determinan el desarrollo hu-
mano. Para evaluar la robustez de los positivos desarrollos que hemos detectado es
central evaluar su sostenibilidad en el tiempo. Concluiremos el anélisis de esta sec-
cion con un breve andlisis de los aspectos que plantean mayores interrogantes en
relacion con este punto.

De todos los factores mencionados, los referidos a la restriccidon externa son los
que presentan la evolucidon que parece mas robusta: el superavit de cuenta corrien-
te sigue siendo muy significativo y el pais exhibe una posicion de inversidn externa
que lo convierte en acreedor neto del resto del mundo. Pero, a pesar de esto, no po-
dria darse por descontado que la restriccion de liquidez externa no pueda ser una
fuente de shocks. Los elementos que avalan esta tiltima observacion son tres.

En primer lugar, la positiva evolucion del saldo de cuenta corriente estuvo muy
asociada con dos elementos: altos precios internacionales y elevado tipo de cambio
real. La evidencia que aparece en el Panel 6 es relevante para este punto. El Grafico
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(a) muestra que mientras el tipo de cambio real no registra movimientos significati-
vos en el entorno de los dos eventos historicos previos de gran generacion de supe-
ravit de cuenta corriente, en el caso actual el aumento del superavit coincide con un

salto ascendente muy importante del tipo de cambio real. En el Grafico (b) puede

verse que la Argentina ha gozado de un shock positivo en los términos del intercam-
bio en los dos mil. Esto implica que la buena evolucion de los ingresos por exporta-
cién no se explica solamente por el aumento en el volumen exportado. La holgada

posicion externa, por lo tanto, podria verse erosionada si se produjera una rever-
sion en los términos del intercambio o si el tipo de cambio real deviniera menos

competitivo. Ndtese, en relacion con esto ultimo, que el tipo de cambio real tiende

a apreciarse en consonancia con el resurgimiento de la inflacion en el periodo mas

reciente, en un contexto en que el tipo de cambio nominal no se ha ajustado en rela-
cion con la evolucidn de los precios domésticos.

PANEL 6
Tipo de cambio real y términos del intercambio

a. Tipo de cambio real en tres eventos b. Evolucion de los términos
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Fuente: Elaboracion propia en base a Mecon (2011) e INDEC (2011).

En segundo lugar, la restriccion de liquidez externa podria jugar un rol en las fluc-
tuaciones de corto plazo atn si el superavit de cuenta comercial no se viera alte-
rado: la Argentina podria enfrentar un escenario de shock de liquidez externa si
la salida de capitales superara el saldo de la cuenta comercial y afectara las reser-
vas internacionales. El Grafico 13 muestra que esta hipotesis es mucho mas que
una conjetura teorica. El Grafico muestra la evolucion del nivel del saldo de cuenta
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corriente y la formacion de activos en el exterior por parte del sector privado, que
representala salida de capitales o ahorro argentino hacia el exterior.

GRAFICO 13
Superavit comercial y salida de capitales

N

% del PIB

2003 2004 2006 2006 2007 2008 2009 2010

—— Cuenta corriente cambiaria ——Formacidn act. ext. del sector privado

Fuente: Elaboracién propia en base a BCRA.

Como puede observarse, existen periodos en los que la salida de capitales supera
el valor del superavit comercial, lo que se refleja en una disminucion de las reser-
vas internacionales del BCRA. Este hecho indica que la severidad de la restriccion
externa a corto plazo no depende sdlo de factores reales sino también de las expec-
tativas de los inversores y, desde este punto de vista, cobran importancia factores
asociados al marco institucional y los eventos en el campo de la politica. Asimismo,
nétese que si el tipo de cambio real se sigue apreciando y en algin momento el sec-
tor privado considera que debera ser corregido al alza, ello podria acelerar la salida
de capitales a corto plazo en la medida que los especuladores busquen favorecerse
con ladepreciacion esperada de la moneda.

Probablemente la fuente de vulnerabilidad que serda menos operativa a futuro es
el sistema financiero. El tamafio del sistema es demasiado pequefio como para re-
presentar una amenaza desde el punto de vista macroecondmico. El bajo grado de
dolarizacion acttia en el mismo sentido.

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que es muy dificil que se instale un pro-
ceso de crecimiento sostenible y con oportunidades crecientes de movilidad social
si el sistema financiero no genera crédito suficiente para financiar la inversion pro-
ductiva, la adquisicidon de viviendas y los esfuerzos de emprendedores e innovado-
res. Por lo tanto, en un escenario de crecimiento, los desafios financieros a la esta-
bilidad macroeconémica provendran, probablemente, de los intentos de promover
el desarrollo del sistema financiero. Como lo prueba la crisis sub-prime y los varios
intentos fallidos en la Argentina, para evitar que la necesaria promocion del crédito
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y de los mercados de capital devenga en una fuente de volatilidad es clave coordinar
las innovaciones en el campo financiero con regulaciones micro- y macro-pruden-
ciales que garanticen la estabilidad sistémica (Fanelli, 2010ayb).

Por ultimo, probablemente las amenazas latentes de mayor peso que enfrentan
los positivos resultados obtenidos en cuanto a reduccion de la vulnerabilidad se re-
lacionan con las cuentas fiscales.

El punto de apoyo mads fuerte con que cuenta el sector publico en la actualidad
para apuntalar la estabilidad macroecondmica y evitar que el fisco devenga una
fuente de shocks y vulnerabilidad son el alto nivel de recaudacién tributaria —que
es récord en perspectiva historica- y el menor nivel de endeudamiento. La amena-
za es que en los ultimos afios el gasto publico ha mostrado una tendencia crecien-
te muy significativa y ello se ha traducido en un deterioro de los buenos resultados
observados durante varios afios seguidos, luego de la crisis de 2001-2. Esta evolu-
cion del gasto publico hace que el gobierno se vea obligado a financiarlo de alguna
forma. Una consecuencia negativa es que esto hace a las autoridades mas depen-
dientes de la recaudacién del impuesto inflacionario, lo que acttia a favor de man-
tener alta la tasa de inflacion.

Dado este contexto, hay dos principios de consistencia relativos a la vulnerabi-
lidad fiscal que deben tenerse en cuenta: garantizar la sustentabilidad de la deuda
publica y evitar las politicas fiscales pro-ciclicas. Para garantizar la sustentabilidad
es necesario que exista consistencia de largo plazo entre la marcha del gasto publi-
co yla tributacion. Un gasto publico fuera de linea que lleva a déficit recurrentes re-
sulta o bien en aumentos de la deuda que pueden ser insostenibles o bien en el uso
permanente del impuesto inflacionario como forma de financiamiento. En un con-
texto volatil, ain niveles relativamente bajos de deuda publica pueden resultar en
trayectorias insostenibles como se muestra en un reciente trabajo de Fanelli (2010).
Las politicas fiscales pro-ciclicas, por otra parte, deben evitarse porque exacerban
lavolatilidad. Ya hemos visto que las iniciativas anti-ciclicas de 2009 tuvieron gran
valor para amortiguar el ciclo. En funcién de estos positivos resultados, la orienta-
cion de politica en la parte expansiva del ciclo deberia ser la de moderar el ritmo de
aumento del gasto publico y esto no ocurrio al reactivarse la economia en 2010.

Las politicas de deuda sustentable y anti-ciclicas tienen efectos positivos sobre
factores clave para el desarrollo humano que operan por la via distributiva. Cuan-
do la deuda publica deviene insostenible, los inversores huyen hacia la calidad, de-
viene una recesion y las autoridades se ven obligadas a ajustar las cuentas publi-
cas en un contexto recesivo. La experiencia europea luego de la crisis sub-prime es
muy aleccionadora en este sentido: ain paises donde el estado del bienestar tiene
un gran desarrollo estan aplicando politicas de ajuste pro-ciclico que tienen sustan-
ciales costos sociales en términos de desempleo, pobreza y erosion en la acumula-
cion de capital humano. Por supuesto, estos costos se potencian en paises como la
Argentina donde las redes de amortiguacion de efectos sociales adversos son me-
nos fuertes. Por otra parte, si para evitar el aumento de la deuda ptblica se recurre
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al financiamiento monetario, se corre el riesgo de que la inflacién devenga un com-
ponente estructural de la macroeconomia. Como ya se menciond en la seccion I, la
inflacién ha tenido histéricamente efectos negativos sobre la distribucion y la po-
breza. Asimismo, los efectos de las politicas fiscales pro-ciclicas se potencian en es-
cenarios de inflaciéon mas alta ya que el sesgo pro-ciclico acelera la inflacion a partir
de niveles altos. También mostramos en la seccion II que en el pasado las acelera-
ciones de la inflacion erosionaron fuertemente la distribucién del ingreso e incidie-
ron negativamente en la pobreza.

3. DESAFIOS

La revision de la evidencia sobre el proceso de crecimiento en los dos mil que hemos
realizado revela que hay elementos novedosos en la evolucion de la economia. Entre
esos elementos sobresalen la positiva evolucion del ahorro interno, la inversion, las
cuentas fiscales y el superavit de cuenta corriente, lo cual se reflejé en la mejora de
una serie de indicadores relacionados con la vulnerabilidad externa, fiscal y financiera.

Esta evolucion de la economia incidié favorablemente en la dindmica macroecondmi-
ca: en el periodo posterior a 2002 el crecimiento se acelero, la amplitud de las fluctuacio-
nes fue mas baja y la economia cape¢ la crisis sub-prime de manera comparativamente
buena, cuando se compara con la experiencia internacional. Estos desarrollos influye-
ron positivamente en los aspectos distributivos y en la pobreza pero ello estuvo lejos de
ser suficiente para revertir el deterioro distributivo observado durante la segunda globa-
lizacion que ocurrid, sobre todo, como consecuencia de los periodos de crisis.

Desde una perspectiva historica, el resultado mas novedoso que arrojan los dos
mil en lo que hace a fluctuaciones agregadas es la ausencia del fenémeno de stop-
and-go asociado a la restriccidon externa, que fue tipico de la evolucién de la eco-
nomia argentina en la posguerra y en la segunda globalizacion. Segtn la vision del
stop-and-go, los procesos de expansion de la demanda agregada doméstica tendian
a ir acomparfiados de un desequilibrio creciente de cuenta corriente de forma tal
que tarde o temprano las expansiones encontraban un limite en la restriccion de li-
quidez externa. Cuando esto ocurria, las autoridades se veian en la obligacion de in-
ducir ajustes pro-ciclicos tanto de las importaciones y lademanda privada como del
presupuesto publico. Entre 2003 y 2010, en cambio, la economia Argentina estuvo
en condiciones de acelerar el crecimiento y, simultineamente, generar superavit
de cuenta corriente. En este contexto, las cuentas publicas se vieron beneficiadas
por el aumento de la recaudacion tributaria, el proceso de des-endeudamiento y la
des-dolarizacion. Esto llevé a una ampliacion del espacio de politica fiscal, lo que
permitié implementar politicas anti-ciclicas.

éSon suficientes estos elementos para considerar que se ha roto la relacion vo-
latilidad-crecimiento-distribucién que caracterizd la evoluciéon de la Argentina
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durante la segunda globalizacion? Seria prematuro intentar dar una contestaciéon

definitiva a esta pregunta ya que el periodo transcurrido es ain breve y, si bien hubo

cambios sustanciales, también es cierto que se encuentran todavia en operacion ca-
nales de transmision de la volatilidad que fueron de relevancia en el pasado, entre

los cuales sobresalen la persistencia de la inflacion y la creciente pérdida de compe-
titividad por la apreciacion del tipo de cambio real. Creemos, no obstante, que este

estudio ha aportado elementos que son ttiles no sélo para contestar la pregunta an-
tes formulada sino, también, para disefiar esquemas de politica que sean de utilidad

para consolidar los resultados ya obtenidos y avanzar en la remocion de los factores

que aun obstaculizan un mayor progreso en la disminucion de la pobreza y en la ge-
neracién de oportunidades para la movilidad social ascendente. Presentamos algu-
nas reflexiones sobre este punto a modo de conclusion.

En este trabajo se enfatizo que, cuando se evalta la incidencia de la volatilidad en
el crecimientoy el desarrollo humano, es necesario adoptar una perspectiva amplia
que incluya dentro de la volatilidad no sélo los efectos de corto plazo sino también
los relacionados con efectos de largo plazo. Subrayamos la importancia en este sen-
tido de los eventos disruptivos como las crisis y la dindmica de go-and-fail asociada
con las secuencias de aceleraciones y crisis.

Los eventos de crisis y aceleracion son tipicamente muy dificiles de anticipar.
Tienden a ser eventos histdricos unicos que obedecen a la légica de la incertidumbre
mas que a la del riesgo modelable con teoria de la probabilidad, para decirlo en tér-
minos de la distincion de Knight (1921). Dado su caracter dificil de anticipar, es inevi-
table que estos fendmenos generen conflicto distributivo. Por un lado, habra muchas
personas que no estaran cubiertas ante una crisis; por otro, las aceleraciones vienen
acompanadas tipicamente de aumentos importantes de los ingresos de ciertos sec-
tores en el corto plazo y se generan conflictos cuando los sectores cuyos ingresos no
estan creciendo dentro del proceso de aceleracion tratan de asociarse alabonanza.

La distincion entre eventos unicos y shocks transitorios sugiere que las politicas
publicas deberian dejar de perseguir la quimera de disefiar un solo conjunto de reglas
rigidas que sean dptimas para procesar todo tipo de shock. El esfuerzo deberia con-
centrarse, en cambio, en disefiar mecanismos adaptados para cada tipo de shocks.
Para los shocks transitorios pueden funcionar las reglas de politica, pero para los
eventos de aceleracion y crisis se requieren instituciones que generen un espacio para
procesar los conflictos distributivos asociados con eventos que no se pueden predecir.

Por ejemplo, una regla fiscal anti-ciclica (como la formacion de un fondo de esta-
bilizacion macroecondmica) seria util para amortiguar los efectos de shocks tran-
sitorios pero no lo seria para solucionar los conflictos distributivos que se asocian
con las crisis o con el crecimiento acelerado. Cuando una crisis destruye riquezay
puestos de trabajo, el Estado enfrenta la necesidad de distribuir los costos de adap-
tar las demandas a un nivel de riqueza menor, brindando cobertura al mismo tiem-
po alos sectores mas desprotegidos. Cuando se acelera el crecimiento, por otro lado,
las autoridades enfrentan la tarea de asegurar que los frutos del mismo lleguen a
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todos y, particularmente, a los grupos cuyo nivel de desarrollo humano es menor.
En estos casos lo central es contar con instituciones para resolver conflictos sobre
distribucién de la riqueza y, como los shocks que afectan a la riqueza de manera sig-
nificativa son dificiles de predecir, las instituciones deben crear espacio para nego-
ciar y tomar decisiones de politica sobre situaciones no esperadas, en un marco de
minimizacion de los conflictos. En los casos de crisis y aceleraciones, son valiosas
las politicas que permiten flexibilidad dentro de un marco institucional dado. Las
reglas excesivamente rigidas pueden devenir en un peso muerto para la capacidad
de decidir. Aunque, por supuesto, la flexibilidad para decidir dentro de una estruc-
tura institucional no debe confundirse con la discrecionalidad sin reglas. Esto ulti-
mo es inconsistente con la institucionalidad democratica.

En suma, segin surge de este trabajo, el desafio central para la Argentina actual
es asegurar que el presente proceso de aceleracion del crecimiento lleve a la conso-
lidacion de un régimen de crecimiento robusto y sostenible. Se trata, en esencia, de
romper con el patron histérico de las fluctuaciones, de forma que el “go” no deven-
ga “fail”. Para esto parecen centrales dos puntos. Primero, evitar las politicas pro-
ciclicas de forma de minimizar la probabilidad de que un exceso de volatilidad de
corto plazo interfiera con las decisiones de largo plazo referidas al crecimiento y la
distribuciéon. En este punto puede ser ttil disefiar reglas para el manejo de shocks
transitorios que impidan el sesgo pro-ciclico de las politicas fiscal y monetaria. Una
gran ventaja para avanzar en esta tarea es que se parte de una situacion de baja vul-
nerabilidad externa y financiera. Segundo, generar un marco institucional apto
para procesar los conflictos distributivos asociados con la mayor disponibilidad de
recursos que genera la aceleracion del crecimiento y una situacion de términos del
intercambio favorables. La orientacion general a seguir al construir tal marco insti-
tucional deberia ser, por un lado, garantizar un clima propicio parala inversion pro-
ductiva privada y, por otro, preservar espacio fiscal e institucional suficiente como
para garantizar que las politicas publicas lleven a la economia a una trayectoria de
crecimiento armonioso con el desarrollo humano.
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PARTE II
CAMBIO ESTRUCTURAL

La especializacion productiva y comercial de los paises -es decir, el tipo de bienes y ser-
vicios que producen, exportan e importan- no es neutral en términos del crecimiento
econdmico. Los sectores productivos difieren en el poder de inducir aumentos de pro-
ductividad, generar cambio técnico, promover la expansion de otras actividades, be-
neficiarse del crecimiento de la demanda interna y externa, o generar empleos de alta
productividad. Por ello, los paises no sélo crecen por acumulacion de factores tales
como el trabajo y el capital, o por aumentos globales de la productividad, sino que cam-
bios en su estructura productiva -es decir en la cantidad, tipo y formas de articulacion
de sus sectores productivos- pueden incidir sobre el ritmo de crecimiento.

En los tltimos afios, el cambio estructural y su papel en el crecimiento econémico han
recibido una atencién renovada, tanto en la teoria econdmicay en los estudios empiricos,
como en las politicas publicas. En los paises desarrollados, los procesos de cambio estruc-
tural estan relacionados esencialmente con el desplazamiento de la frontera tecnoldgica.
En los paises en desarrollo, en cambio, el espacio para el cambio estructural parece mas
amplio: no se reduce ni se concentra en el desplazamiento de la frontera tecnoldgica, sino
que también es factible elevar el crecimiento y el ingreso por trabajador a partir de acer-
carse a dicha frontera y reducir labrecha con los paises desarrollados. La evidencia empi-
rica apoya laidea de que la dinamica productiva y comercial, especialmente el rol desem-
pefiado por las industrias de alta tecnologia, es un factor determinante de los ritmos del
crecimiento econdmicoy de los procesos de convergencia en laeconomia mundial.

En tanto el cambio estructural de una economia implica la transformacion tec-
no-productiva de los sectores de produccion existentes, el cambio organizacional
en los mismos, y la aparicion de nuevos sectores, es importante analizar especifi-
camente en qué medida estos procesos han tenido y estan teniendo lugar en la eco-
nomia argentina. En ese sentido, los capitulos siguientes se centran en los alcances
y las limitaciones de los cambios tecno-productivos en la industria manufacturera,
los cambios en las formas organizativas en la agroindustria, y la aparicion y desa-
rrollo de nuevos sectores exportadores de servicios.
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CAPITULO 3

LA INDUSTRIA MANUFACTURERA:
TRAYECTORIA RECIENTE
Y CAMBIOS ESTRUCTURALES

FERNANDO PORTA
Y CECILIA FERNANDEZ BUGNA*

Desde finales del afio 2002, la industria manufacturera fue uno de los sectores lide-
res de la recuperacidn y el posterior crecimiento de la economia argentina, contri-
buyendo decisivamente a la absorcion del desempleo y la creacidon de nuevos pues-
tos de trabajo. La expansion simultanea de todas las ramas manufactureras fue un
rasgo distintivo de este proceso, siendo aquéllas orientadas principalmente al mer-
cado interno —fuertemente afectadas por la apertura comercial de los afios 90 y la
recesion del periodo 1998-2002- las mas dinamicas en este periodo. Esta trayecto-
ria se apoyo inicialmente en los elevados niveles de capacidad ociosa derivados del
colapso del régimen de convertibilidad; a partir de ahi, un contexto internacional
favorable y las politicas domésticas de tipo de cambio “competitivo” y de expan-
sion de la demanda fortalecieron el ciclo de crecimiento. La demanda interna cons-
tituyo un vector sumamente dinamico, acompafada asimismo por un muy buen
desempefio de las exportaciones manufactureras.

En el marco de esta evolucion, se frend la ya larga tendencia a la desindustriali-
zacion relativa del pais iniciada a mitad de los afios *70. La recuperacion del empleo
industrial, la reactivacion de algunos segmentos manufactureros muy postergados,
el crecimiento de la inversidn en el sector, la creacion de un nimero importante de
nuevas empresas y la emergencia de nuevos exportadores y de un incipiente proce-
so de diversificacion de la canasta exportada, entre otras, son evidencias que per-
mitirian sostener la hipdtesis de existencia en el periodo reciente de un proceso de

“reindustrializacion”. De cualquier modo, sin contrariar aquellas evidencias, algu-
nos rasgos centrales del modelo productivo que se consolidé a partir de las refor-
mas institucionales de 1os’90 no parecen haberse alterado significativamente.

Por ello, resulta necesario plantearse los siguientes interrogantes: ¢Cudles
han sido las caracteristicas y condiciones de posibilidad del fuerte crecimiento de la

Investigadores de UBA, UNQUI y Centro Redes. Los autores agradecen la colaboracién de Marcos Gerber y
Carlos Bianco, quienes han preparado documentos e informacion de base parala elaboracién de este capitulo.
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industria manufacturera en los ultimos arios?, (Estamos en presencia de un proceso
de reindustrializacion que supere la declinacion del sector verificada desde mediados
de los arios 70?, ¢Hay evidencias de que la trayectoria reciente se apoye en la emergen-
cia de un nuevo modelo productivo industrial o en un cambio estructural significati-
vo?, ¢Qué impactos sobre su competitividad y sustentabilidad tiene el perfil de espe-
cializacion productiva de la industria argentina?, éSon suficientes los incentivos de
naturaleza macroecondémica y las politicas horizontales para promover saltos de cali-
dad en el proceso de industrializacion?

En este capitulo se abordan sucesivamente estas preguntas. En la primera seccion
se da cuenta muy sucintamente de algunas tendencias predominantes en la expan-
sidn del sector industrial a nivel mundial, distinguiendo diversas formas de articula-
cién de las economias nacionales. En la segunda se consideran las caracteristicas de
la evolucion del sector en la iltima década en la Argentina, enfatizando el andlisis de
sus determinantes principales. La tercera seccion esta destinada a discutir y evaluar
las bases estructurales de la competitividad de la industria argentina y la dindmica
de su especializacion productiva. En la cuarta seccion se revisan brevemente los ins-
trumentos de promocidn sectorial que han acompafiado a los incentivos de carac-
ter macroecondmico en este periodo. En la quinta seccidén, a modo de conclusion, se
plantean algunos desafios y requerimientos que el sector presenta a futuro y se ha-
cen consideraciones de economia politica sobre el disefio de la politica industrial.

1. LA PRODUCCION DE MANUFACTURAS
EN EL CONTEXTO MUNDIAL

Desde los afios setenta la industria manufacturera ha sufrido importantes transforma-
ciones a nivel mundial, caracterizadas por la aceleracién del cambio tecnoldgico y la
emergencia de nuevas formas de organizacion de la produccion y de nuevos esquemas
de division del trabajo entre paises, lo que ha dado lugar a intensos procesos de relocali-
zacién internacional de la produccion. Estos cambios se inscribieron en un contexto de
irrupcion de nuevas tecnologias —principalmente, las de la informacién y la comunica-
cién-, de generalizacion de procesos de apertura y desregulacion financiera y comercial
y de agudizacion de la competencia. En un marco de mayor volatilidad e incertidumbre
macroecondmica, las estrategias competitivas de las firmas y los paises tendieron otor-
gar creciente importancia a las innovaciones, las marcas, las patentes, el control de los
canales de comercializacion yla eficiencia en la organizacion de la produccion.

Las grandes empresas transnacionales han protagonizado en gran medida estas
transformaciones; reestructuraron sus operaciones a nivel mundial, desintegrando
verticalmente y segmentando sus procesos de produccién y deslocalizando aque-
llas etapas de menor valor agregado y contenido tecnoldgico hacia paises en desa-
rrollo con mayor disponibilidad y menores costos de la mano de obra. Se produjo
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asi un fenémeno combinado de descentralizacion de actividades y centralizacién
del poder de gobierno y coordinacion de la produccion a escala mundial, en la me-
dida en que estas corporaciones, predominantemente con origen en paises desarro-
llados, ganaron participacion en la produccion mundial (Sarti e Hiratuka, 2010). La
busqueda de mayor eficiencia y competitividad y, por lo tanto, de una mayor capaci-
dad de generacidon y apropiacion de rentas en un nuevo escenario competitivo fue el
motor de esta nueva forma de organizacion de la produccion.

El desarrollo de estas cadenas globales de valor ha sido particularmente caracteris-
tico de algunos sectores, especialmente de aquéllos donde ha sido posible segmentar
el proceso productivo en varias etapas, obteniendo en cada una un producto de va-
lor elevado en relacién a sus costos de transporte; tal ha sido el caso de los complejos
electrdnico, de tecnologias de la informacion o de textil e indumentaria. De este modo,
los paises en desarrollo incrementaron su participacion en la produccion y comercio
mundial de manufacturas, al tiempo que transformaron sus patrones de especializa-
cidn, con una presencia cada vez mayor de productos de alto contenido tecnolégico.

No obstante, la evolucion al interior del mundo en desarrollo no fue homogénea.
Las economias del Este y Sudeste asiatico fueron el destino principal de los pro-
cesos de relocalizacion de la produccion, mientras que otras regiones como Amé-
rica Latina perdieron participacion en la produccion mundial y su desempefio ex-
portador fue modesto. Asia, donde este proceso coincidid con politicas explicitas
de apoyo a la industrializacion, emergié asi como un gran centro de produccion
de manufacturas a escala global. En este sentido, si bien la nueva division del tra-
bajo ha tendido a desplazar las tareas de manufactura y ensamble hacia los paises
en desarrollo en general, las respectivas estrategias nacionales fueron producien-
do resultados diferentes; en casos como los de Corea del Sur y Taiwan, por ejemplo,
se desarrollaron complejos industriales y tecnoldgicos de gran diversificacion e in-
tegracion. De igual modo, China, que comenzo con una agresiva insercion en el co-
mercio internacional en productos de tecnologias simples e intensivas en mano de
obra poco calificada, avanzo rapidamente hacia productos mas complejos; esta eco-
nomia ha sido capaz de combinar eficiente y progresivamente la capacidad de com-
petir en productos con costos reducidos y elevadas economias de escala y produc-
tos de alto contenido de innovacion y tecnologia (Sarti e Hiratuka, 2010).

Por el contrario, desde los afios setenta, las economias desarrolladas asisten a un
proceso de desindustrializacion relativa; la industria manufacturera ha perdido di-
namismo en la generacién de puestos de trabajo en comparacién con el sector de
servicios, que surge como principal fuente de creacion de nuevos empleos. Esta ten-
dencia ha sido resultado, entre otras razones, de dos procesos contemporaneos y ar-
ticulados: por un lado, la deslocalizacion de actividades manufactureras y, por otro,
la desverticalizacién a nivel de firma y la tercerizacion de actividades a través de la
subcontratacidn de proveedores de servicios especializados (Palma, 2005). De todos
modos, estos paises conservaron y concentraron las actividades intensivas en cono-
cimiento, asi como otros factores criticos de las cadenas de valor tales como marcas
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y patentes o el control de la comercializacion. Asi, ain cuando su ponderacion relati-
va en los agregados totales se haya reducido, la manufactura continud jugando en los
paises desarrollados un rol clave para su desarrollo y liderazgo tecnoldgico.

América Latina, por su parte, también sufrié un proceso de desindustrializaciéon
relativa desde mediados de los setenta hasta los aflos dos mil, si bien por causas dife-
rentes a las predominantes en los paises desarrollados. El abandono del modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones, la crisis de la deuda y el estan-
camiento en los aflos ochenta, las reformas y la apertura financiera y comercial en
contextos de apreciacion cambiaria en los afios noventa, entre otras razones, deter-
minaron un fuerte retroceso relativo de los sectores manufactureros. En este caso,
la pérdida de peso relativo ocurri6 antes de que aquéllos hubieran alcanzando una
fase de madurez productiva y tecnoldgica. En efecto, a diferencia de los paises desa-
rrollados, la especializacion resultante de este contexto derivo de la racionalizacién
de las actividades de mayor contenido tecnoldgico, innovacion y empleo calificado y
de su reemplazo por tecnologia incorporada, mayoritariamente de origen importa-
do. Asimismo, la apertura de las funciones de produccion con fuerte incorporacion
de partes y piezas importadas contribuyd con el proceso de desarticulacién produc-
tiva. En México, Centroaméricay el Caribe, por su parte, la produccion avanzd hacia
una especializacion en maquilas con el mercado estadounidense como destino.

En los tltimos afos, en cambio y especialmente en el Cono Sur, se ha asistido a
cierta reversion de esta tendencia. En paises como Argentina y Brasil, la industria
recobro dinamismo y capacidad para impulsar el crecimiento del producto y el em-
pleo. El crecimiento y el dinamismo de la demanda interna han sido el principal
motor de este proceso; si bien el sector industrial de estos paises profundizé simul-
taneamente su componente exportador, la demanda externa fue una fuente com-
plementaria de la expansion doméstica. En estos casos, la industrializacion ha ju-
gado histéricamente un rol diferente al de las economias asiaticas: su trayectoria
ha estado mas vinculada al aprovechamiento de mercados internos en expansion,
en tanto que en su insercidon en el comercio mundial predominan commodities de
bajo nivel de transformacién y algunos productos destinados casi exclusivamente
al mercado regional. Las empresas transnacionales han privilegiado estrategias de
explotacion de los respectivos mercados internos o regionales y de recursos natu-
rales. En cambio, las estrategias de segmentacion e integracion a cadenas globales
(conocidas como de efficiency seeking), presentes en otras regiones del mundo en
desarrollo, han tenido poca difusion en América del Sur.

La integracion a las cadenas globales de valor resulté un mecanismo clave para
el proceso de catching up de algunas economias asiaticas (Kosacoff, Lopez y Pedra-
zzoli, 2007). En aquellos paises de Latinoamérica en los que se desarrollaron estas
modalidades estratégicas, México, Centroaméricay el Caribe, los resultados fueron
diferentes, en la medida que se trat6 de una especializacion en maquilas intensivas
en mano de obra barata y basadas en un modelo de enclave que no generé derrames
al resto de la economia. En un contexto internacional de términos del intercambio
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favorables, dadas las tendencias consolidadas en los mercados de materias primas,
se ha abierto nuevamente en América del Sur un debate en torno a las modalidades
de integracion de los paises de la region en la economia mundial. Es evidente que si
los paises de la regidon quieren —con el propdsito de mejorar su pauta de inserciéon
internacional- aprovechar las oportunidades existentes para expandir, modernizar
y profundizar su estructura industrial deben asumir el desafio de generar los proce-
sos de transformacion estructural que les permitan enfrentar una creciente com-
petencia en sus propios mercados y, a la vez, capturar mayores excedentes a nivel
mundial. A este efecto, es necesario considerar los rasgos particulares de la recien-
te etapa de crecimiento y evaluar los requerimientos de politicas productivas para
consolidarla. El analisis del caso argentino que se desarrolla a continuacion esta en-
focado dentro de esta perspectiva.

2. DINAMICA DE CRECIMIENTO
EN LOS ANOS DOS MIL

El crecimiento de la economia argentina desde el colapso del régimen de converti-
bilidad resulté inédito. Desde la devaluacidén de 2002 hasta comienzos de 20009, la

economia presentd un crecimiento sostenido y elevado con tasas de variaciéon del

8% promedio anual. Los impactos de la crisis internacional desencadenada en sep-
tiembre de 2008 interrumpieron el crecimiento en los tres primeros trimestres de

20009. Sin embargo, a fines de ese afio la economia retomd su sendero de crecimien-
to y en 2010 la expansion superd el 9%. De esta manera, se desplazo la volatilidad

caracteristica de la economia argentina que redundd en las tltimas décadas en una

baja tasa de crecimiento promedio y la ausencia de tendencias firmes o estables en

ellargo plazo, con un sesgo permanente al desaprovechamiento de recursos. En este

proceso también fueron desplazados otros problemas tradicionales de la economia

argentina, como la restriccion externa al crecimiento® y el excesivo endeudamiento.
Al mismo tiempo, se absorbieron importantes desequilibrios internos: por prime-
ravez en tres décadas, se registré un crecimiento sostenido a altas tasas, una rapida

reactivacion de la inversion y un (nuevo) salto en el nivel de las exportaciones junto

con incrementos en el nivel de empleo y reduccion en los niveles de pobreza.

3 La restriccion externa —entendida como la incapacidad para generar o procurarse de modo perma-
nente y sostenido las divisas necesarias para financiar el acceso alas importaciones de bienes interme-
dios y de capital requeridos por el proceso productivo- y las consecuentes crisis de balanza de pagos
han sido un rasgo caracteristico de la economia argentina y un factor decisivo del crecimiento espas-
madico - de tipo stop and go -, la baja tasa de crecimiento de largo plazo, la volatilidad cambiaria, las
tendencias inflacionarias y los agudos conflictos distributivos.
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GRAFICO 1
Evolucion del PBI, el producto industrial (en pesos de 1993)
y el tipo de cambio real multilateral (EE.UU, Brasil y Europa)
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2.1. Crecimiento y nuevos dinamismos de la produccién industrial

La industria manufacturera fue uno de los sectores que liderd el crecimiento de
la economia (Grafico 1). Luego de 25 afios de ajustes y pérdida de participacion, el
sector volvié a ganar peso en la economia nacional incorporando en este proceso
gran cantidad de empleo y generando nuevos incrementos en el nivel de exporta-
ciones. La vigencia de un nuevo tipo de cambio, el descenso de la tasa de interés
real - incluso negativa en algunos periodos® -, la recomposicion de la rentabilidad
empresaria y el crecimiento de la demanda fueron los elementos fundamentales
detras de este desempefio. El consumo privado fue el principal motor de la expan-
sidon de la demanda, en tanto que la inversion bruta fija resulté el componente mas
dinamico. La demanda externa jugd un papel favorable y complementario, aunque
su contribucién fue mayor que en el pasado y el incremento de las cantidades ex-
portadas en distintos rubros y los buenos precios de las materias primas desplaza-
ron la restriccion externa posibilitando una expansién sin interrupciones.

El crecimiento industrial de este periodo se caracterizd, a su vez, por una expan-
sion generalizada de las distintas ramas manufactureras. Mientras que las ten-
dencias de crecimiento agregado de los afios noventa, en un contexto de abrupta
apertura comercial y tipo de cambio apreciado, incluyeron un fuerte retroceso de

3 El descenso de la tasa de interés real contribuy¢ a rentabilizar las actividades productivas, no tanto
por el lado de financiamiento a bajo costo (no hubo crédito en forma generalizada) sino principalmen-
te por la falta de opciones de inversion financiera (Kulfas, 2009).
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un conjunto de actividades y la virtual desaparicion de otras*’, la evolucion de la in-
dustria en la altima década no supuso nuevos ajustes ni racionalizacidon de activi-
dades sino que motorizd la acelerada puesta en funcionamiento de las capacidades
instaladas y el posterior crecimiento de las distintas ramas manufactureras. Espe-
cialmente, aquéllas mas agredidas por el contexto y la recesion previa se reactiva-
ron rapidamente, con importantes efectos en la recuperacion de empresas peque-
fias y medianasy en el crecimiento del empleo industrial.

Asi, la contribucion de los sectores intensivos en ingenieria y en trabajo, habien-
do dado cuenta s6lo del 20% del incremento del producto industrial entre 1993 y
1998, contribuyeron al mismo en un 43,7% entre los afios 2002 y 2008 (Anexo 3.3).
El complejo textil y la industria metalmecanica, en particular, se convirtieron en
destacados vectores del crecimiento industrial luego de reducir sus volimenes de
produccion en la fase expansiva anterior (su contribucidn al crecimiento industrial
fue de 5,9% y 13% entre 2002 y 2008 frente a -1,9% y 1,2% en el periodo 1993-1998).
De esta manera, la industria de alimentos y bebidas y los sectores intensivos en re-
cursos naturales, ain cuando incrementaron sus volimenes de produccién entre
46,4% y 41,8% en este periodo, tuvieron una ponderacion significativamente menor
en la expansion industrial que en la década anterior (47,7% en 1993-1998 y 32,5%
en 2002-2008), en tanto que las ramas automotriz, metalicas basicas y quimicas
presentaron una contribucion de 32,3%y 23,8% respectivamente®.

2.2. Recuperacion y crecimiento del empleo

y los salarios industriales

Esta expansion de la produccion industrial dio lugar a un fuerte crecimiento del
empleo en todas las ramas manufactureras. Segin datos de la Encuesta Mensual
del INDEC, el empleo crecid 39,8% en 2002-2008 al tiempo que la cantidad de tra-
bajadores registrados se habia incrementado 56% (Observatorio de Empleo y Di-
namica Empresarial del Ministerio de Trabajo). Una industria que expulsaba masi-
vamente trabajadores —no sélo en la recesion 1998-2002, sino también en la etapa
expansiva previa cuando los mayores volimenes de produccion fueron de la mano
de un brutal ajuste en nivel de empleo-, se convirtié en uno de los sectores con ma-
yor generacion de nuevos puestos de trabajo y absorcion del desempleo existente.

40 Estas tendencias se, acentuadas en los afios noventa, habian ya emergido a fines de la década de los se-
tenta. Mientras que en el afio 1980 la industria manufacturera representaba el 21,4% del producto to-
tal, su contribucion se habia reducido al 16,3% en 2002, al tiempo que el sector textil y la industria me-
talmecanica resultaron los sectores relativamente mas desplazados, acentuandose la participaciéon de
las agroindustrias y, en menor medida, de los insumos industriales. Como resultado de este proceso
desaparecieron de numerosas firmas, se redujo la capacidad instalada, se profundizé la concentracion
de la oferta y se abandond la produccion de algunas gamas complejas en sectores tradicionales.

“ En el Anexo 3.3 se presentan evidencias comparativas del desempefio industrial pre y post salida del
régimen de convertibilidad.
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Aunque el empleo crecid en todos los sectores industriales, la mayor parte de este
crecimiento del empleo se explico por la evolucion de algunas ramas con una pon-
deracién importante en la estructura productiva (alimentos y bebidas) y por la
fuerte reactivacion de otras actividades trabajo-intensivas (textiles, calzado, me-
talmecanica) asi como la expansion de las pequefias y medianas empresas.

No se tratd, sin embargo, de un cambio en los contenidos de empleo como resul-
tado de que los nuevos precios relativos instalados por la devaluacion abarataran el
trabajo vis a vis el capital. Durante la convertibilidad, sea por racionalizacién o por
modernizacion de capacidades y procesos productivos, los diferentes sectores ma-
nufactureros modificaron sustantivamente su funcion de produccion al tiempo que
la crisis forzo6 o permiti6 su racionalizacion definitiva. La puesta en funcionamien-
to de los elevados niveles de capacidad ociosa existente una vez iniciada la fase de
crecimiento a fines de 2002 asi como de las ampliaciones posteriores requeria la in-
corporacion de empleo (Grafico 2). En efecto, la productividad laboral media con-
tinuo creciendo en este ultimo periodo. Asi, de acuerdo con la Encuesta Industrial
Mensual del INDEC, mientras en 2008 la produccion industrial supero en 29,6% a
lade 1998, los requerimientos de trabajo eran tan sdlo 0,6% mas elevados*2.

GRAFICO 2

Evolucién de la produccidn, el empleo y la productividad media
de laindustria manufacturera, 1991-2008
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta Industrial Mensual del INDEC.

2 Datos de la Encuesta Industrial Mensual del INDEC. De acuerdo con los datos de empleo registrado

relevados por el Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial del MTEySS, el empleo en empre-
sas privadas de la industria manufacturera en el cuarto trimestre de 2005 ya era 4,2% superior al ob-
servado en el mismo trimestre del afo 1998 (el valor es de 0,2%, si se comparan los promedio anuales
de ambos afnos).
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La incorporacion de empleo fue acompafada por la recuperacion de la dinamica
de negociaciones colectivas, impulsada por el Estado en los primeros afios pero sin
su intervencion desde 2006, en un contexto donde la tendencia hacia una mayor
formalizacion del trabajo ampliaba el universo de representacion de los sindicatos
(Palomino y Trajtemberg, 2006). En los afios noventa, por el contrario, las institu-
ciones del mercado de trabajo estuvieron paralizadas. Desde mediados de la déca-
da hasta la crisis de 2001 los salarios de convenio no se modificaron (Palomino y
Trajtemberg, 2006). La desocupacion, la mayor heterogeneidad y precariedad del
universo de trabajadores, con crecimiento del empleo no registrado y reduccion
del registrado, deterioraron fuertemente el poder de negociaciéon de los sindicatos.
En el afio 2006, en cambio, la negociacidn colectiva habia pasado a ser el principal
instrumento de determinacion salarial (Trajtemberg, 2007).

Entre 2002 y 2005, cuando los niveles de desocupacion eran atin elevados, el Esta-
do otorgd aumentos de suma fija por decreto, como forma de sostener el ingreso de los
trabajadores - lo que contribuy6 a dinamizar el mercado interno y por tanto el mo-
delo de crecimiento-, elevar el piso de negociacion entre sindicatos y empleadores y
compensar las marcadas diferencias sectoriales en los aumentos salariales. Desde
2006, las negociaciones colectivas continuaron sin la intervencién del Estado, aun-
que también sin desacelerarse: mientras que en 2002 se homologaron 208 convenios
y acuerdos, en 2008 el numero ascendi6 a 1.551 y continu6 incluso durante la crisis
(Trajtemberg, 2008). Asimismo, en este periodo se produjo por primera vez en la his-
toriareciente del mercado de trabajo argentino una reduccion sistematica del empleo
no registrado, que resulté en 2004-2007* un 19% mas bajo que en el periodo 1980-
2002 (Schleser, 2007), si bien alcanzaba atin en 2007 al 38% de la fuerza de trabajo
ocupada. Es importante sefialar, entonces, que estos cambios en las relaciones labora-
les constituyen una caracteristica significativa de la dinamica industrial reciente.

Finalmente, la reanudacion en 2004 de las negociaciones por el Salario Minimo,
Vital y Mévil, abandonadas desde 1993, y sus actualizaciones permanentes (520% en
2003-2008) actuaron como un piso para los trabajadores formales y como referen-
cia para los trabajadores informales. Asimismo, en un contexto de marcada heteroge-
neidad entre firmas y sectores, los aumentos de salarios alcanzados por los sindicatos
mas fuertes funcionaron como pauta de referencia para las actualizaciones en aque-
llos sectores donde los sindicatos se encuentran en una situacion de mayor debilidad.
Estas circunstancias contribuyeron sin dudas a una situacion de relativa convergen-
ciaen los niveles salariales, aunque de todas maneras, la posibilidad de cerrar brechas
salariales y reducir el peso del empleo informal con politicas laborales encuentra li-
mites en una estructura con fuerte heterogeneidad y problemas de composicion.

La importancia de este resurgimiento de la negociacion colectiva y de los aumen-
tos de salarios minimos debe considerarse en relacion con la gran transferencia de

% Ultimo dato disponible.
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ingresos desde los sectores asalariados a los no asalariados que se procesé en el co-
lapso del régimen de convertibilidad. Mientras que los salarios representaron el

42% del ingreso en el afio 2001, en 2002 dicha proporcion se habia reducido al 35%.
Desde entonces, su participacion relativa crecié continuamente, alcanzando el 43%

en 2008, basada en la progresiva absorcion del desempleo y en los incrementos sa-
lariales que, en el caso del sector privado registrado, crecieron 19% promedio anual.
Asi, en 2007, los salarios reales del sector resultaron un 38,7% mas elevados que en

2001 (Abramovich et al., 2010). Ahorabien, si el derrumbe del salario real provocado

por la devaluacion habia sido el factor preponderante de la extraordinaria recupera-
cion de la rentabilidad del sector manufacturero, en la medida en que la expansion

salarial posterior fue acompafada de un buen ritmo de crecimiento de la producti-
vidad por trabajador ocupado no parece haber afectado los margenes industriales.

2.3. Evolucion de los costos laborales y los margenes de ganancia

En este sentido, Tavosnaska (2010), en base a datos de la AFIP, estima que el resulta-
do sobre ventas promedio de los afios 2005-2008 fue 7,5% y triplico el valor de 1996-
1998. La evolucion de los precios de los productos manufacturados por encima de la
de los salarios del sector (Grafico 3), el crecimiento sostenido de la demanda inter-
nay externa, los incrementos de productividad asociados junto con el retraso en las
tarifas de ciertos servicios y el mantenimiento de la politica cambiaria son los prin-
cipales factores detras de esta evolucidon. Asimismo, aun cuando el costo laboral en
pesos argentinos retorno en 2008 a valores similares a los de la convertibilidad, me-
dido en moneda de los socios comerciales se encontraba por debajo de aquellos nive-
les: el costo laboral horario relativo a los Estados Unidos se redujo en 16% entre 2001
vy 2007, ala Union Europea en 44% y a Brasil en la mitad (Abramovich et al., 2010).

GRAFICO 3
Evolucién de precios y salarios ajustados por productividad
en la industria manufacturera, 1993-2009
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Sin embargo, si los nuevos incentivos permitieron un crecimiento de las distintas
ramas y agentes, al interior del aparato industrial se constatan situaciones diver-
sas en funcién del mercado de destino de su produccidn, de la participacion de los
salarios e insumos importados o exportables en su estructura de costos, asi como
del tamafio, el grado de concentracidn de la oferta y su capacidad para fijar precios.
Sectores como la siderurgia, la quimica basica y el petroleo registraron importan-
tes incrementos en sus ganancias unitarias gracias a precios internos mayoristas
que se ajustaron a crecientes precios internacionales, frente a una menor varia-
cidn relativa de sus costos. De manera equivalente, sectores orientados principal-
mente al mercado interno pero con una alta concentracion, como cemento y cer-
veza, registraron aumentos en sus precios sin que esto estuviera relacionado con
mayores costos, aumentando sustancialmente sus margenes (Borzel y Kipper,
2006). Asi, la participacion en las ganancias de los sectores de metalicas basicas y
quimicos, en primer lugar, y de ramas con alto nivel de concentraciéon como petro-
quimica y cemento, en segundo, resulté mayor a su peso en el valor agregado in-
dustrial, mientras que en las ramas intensivas en trabajo e ingenieria se verifico la
situacion opuesta: aquellos sectores “ganadores” de la convertibilidad registraron
también las mayores ganancias en este periodo, sustentados en rentas extraordi-
narias provistas en el marco de la devaluacion (Tavosnaska, 2010).

Mais alla de estas diferencias, como resultado de la mejora en los margenes de ren-
tabilidad, se recupero y crecio la inversion en los todos los sectores industriales. En
términos generales, la tasa de inversion de la economia se recupero rapidamente,
convirtiéndose en el elemento mas dindmico de la demanda interna y determinan-
te del ritmo de crecimiento. En 2008, la tasa de inversion alcanzd el 23,3% del PBI,
superior al 20 % registrado en 1998. Si inicialmente la construccion fue el compo-
nente mas dinamico, el gasto en equipo durable de produccidn se recupero, particu-
larmente hacia 2007, hasta representar el 63%y 73% del incremento de la inversiéon
bruta interna fija en 2007 y 2008, respectivamente. En el caso de la industria ma-
nufacturera, el indicador de utilizacion de la capacidad instalada (UCI) y el estima-
dor mensual industrial (EMI) dan cuenta de esta evolucidon. Mientras que en los ini-
cios del proceso de reactivacién de la produccién industrial, en 2003y 2004, la UCI
y el EMI crecian a un ritmo superior al 10% mensual, desde este tiltimo afio y hasta
2006, las tasas de crecimiento del EMI duplicaron aquellas de 1a UCI (10% y 5% res-
pectivamente) (Anexo 3.3). Finalmente, en 2007, la UCI tendi6 a reducirse al tiem-
po que el EMI continud creciendo y se aceleraba desde el 7% interanual en enero al
9% a finales de ese afio, proceso que se verificd en los distintos sectores industriales.

2.4. Recuperacion y crecimiento segiin tamaiio

de las empresas y origen del capital

Asimismo, las pequeflas y medianas empresas (PyMEs) resultaron especial-
mente estimuladas por el nuevo contexto. Las PyMEs representan en Argenti-
na alrededor del 40% del valor bruto de produccion y el 98,5% de la cantidad de
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establecimientos, albergan entre el 65% y 70% del personal ocupado y, aunque sélo

son responsables de algo mas del 10% del total exportado por el pais, exhiben una

canasta exportadora mas diversificada que las grandes empresas, especializadas en

commodities y bienes intensivos en recursos naturales. Su produccion crecid acele-
radamente, con tasas particularmente elevadas en el inicio de la recuperacion eco-
ndémica, las cuales, no obstante, se volvieron mas moderadas hacia 2005 y conver-
gieron con aquellas de las grandes empresas - indicio, en definitiva, de adecuacion

del crecimiento a su real capacidad productiva (Fundacién Observatorio PyME,
2006)-. La recuperacion de este conjunto de empresas tuvo un impacto apreciable

en la demanda de trabajo, reduciendo los niveles de desempleo y subempleo de la

mano de obra y de pobreza e indigencia asi como induciendo una moderada ate-
nuacion de la desigualdad en la distribucion funcional del ingreso.

Las PyMEs constituyeron también un componente importante del proceso de
inversion y ampliacion de capacidad instalada desde la devaluacidn, en un contex-
to en que el capital extranjero y las grandes firmas, en general, no realizaron in-
versiones sustanciales (Kulfas, 2009). De acuerdo con el CEP (2009), la inversion
de este conjunto de empresas aument6 de manera importante durante el periodo
2003-2007, con desembolsos que crecieron a un promedio anual del 23%; la reac-
tivacion de la “caja” aparece como el principal determinante de la reanudacién de
inversiones en este segmento (Porta et al., 2009). Asimismo, desde la devaluacién
un conjunto de firmas pasaron de pequefias a medianas y de medianas a grandes, al
tiempo que se incremento la tasa de crecimiento de empresas industriales en rela-
cion con la registrada en la década anterior (Castillo et al. 2006). De todas formas,
cabe destacar que el universo de PyMEs es muy heterogéneo - con diferencias es-
pecialmente marcadas entre pequefas y medianas -; asi, cerca de la mitad de estas
empresas no realizaron inversion alguna en esta fase expansiva (CEP, 2009).

Si bien en la ultima década se produjo cierta recomposicién de tejidos producti-
vos muy agredidos por el proceso de desindustrializacion relativa previo, no alcan-
z6 a modificarse sustantivamente la baja articulacion entre grandes y pequefias em-
presas. La reestructuracion de la industria manufacturera de las décadas previas no
s6lo afecté de manera asimétrica a los distintos sectores sino que también profun-
dizd el cuadro de heterogeneidad estructural a nivel de firmas. Mientras que gran-
des empresas se consolidaron en nichos productivos préximos al estado del arte
internacional, el entramado de pequefias y medianas empresas se debilité profun-
damente. Las grandes empresas suelen constituir en la economia argentina los
nodos principales de redes muy jerarquicas, en las cuales quedan circunscriptas
sin trasladarse a la cadena productiva en cuestion**. En este sentido, la tendencia al

4 Unejemplo destacado de ello es el complejo automotriz, en el que, en razén del muy elevado componente de
ensamblaje de componentes importados en las empresas terminales, el fuerte dinamismo de este segmento
y el mercado se ha trasladado sélo muy parcialmente hacia la cadena en su conjunto. Tampoco se registra
una politica explicita dirigida a articular los agentes de las tramas y modificar los nodos de acumulacién.
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aprovisionamiento de partes, piezas y componentes importados de los aflos noven-
ta no se modificé de modo generalizado en este periodo asi como tampoco el repar-
to de rentas al interior de las cadenas.

Por su parte, en el caso del capital extranjero, su presencia se acentud notoriamen-
te en los aflos noventa, especialmente en aquellas ramas donde existian ventajas de
costos y disponibilidad de materias primas - industria alimentaria, petroquimica- o
se encontraban promovidas con politicas especificas — automotriz -, al tiempo que
luego de la devaluacion continuaron los flujos de inversion extranjera directa, desta-
candose en particular como nuevo fendmeno la venta de importantes empresas loca-
les a trasnacionales brasilefias (Bianco, Moldovan y Porta, 2008). De esta manera, el
capital extranjero controla una parte significativa de las principales empresas indus-
triales y, en términos generales, fueron protagonistas de la redefinicién del patréon de
especializacion y concentracion de mercados, al tiempo que las evidencias indican
que las empresas transnacionales presentarian mayores niveles de productividad,
comerciarian mas y serian mas innovadoras que las empresas locales (Kulfas, Porta
y Ramos, 2002; Chudnovsky, Lopez y Orlicki, 2007; Fernandez Bugna y Porta, 2010).
Las ventas externas de manufacturas de origen industrial (MOI) de las principales
multinacionales crecieron a una tasa mayor (30%) que el promedio (20%)*. Por otra
parte, Yoguel et al. (2010) constatan que las empresas multinacionales perdieron par-
ticipacion en el empleo total desde 2003; 1a tasa de absorcion ha sido mayor en las fir-
mas nacionales (7,7% anual promedio, contra un 5,6% en las extranjeras).

2.5. Crecimiento de las exportaciones e importaciones manufactureras

La expansion acelerada de las exportaciones manufactureras desde el afio 2004
fue otro rasgo destacado del crecimiento industrial de esta década y determiné un

nuevo salto de nivel en el valor de las ventas externas. Las exportaciones crecie-
ron a una tasa promedio anual de 20%, no sélo favorecidas por la evolucién de pre-
cios: el salto exportador se sustento principalmente en un aumento de las cantida-
des vendidas tanto en las manufacturas de origen agropecuario (MOA) como en

las MOI (53,9% y 74,6% entre 2002 y 2007*, respectivamente) (Grafico 4). Entre

2004 y 2007, las MOI pasaron a ser el rubro comparativamente mas dindmico, cre-
ciendo incluso mas que las exportaciones MOI mundiales, esencialmente, gracias

a las ventas del sector automotriz y los commodities industriales (acero; aluminio;

materias plasticas; quimicos). El coeficiente de apertura exportadora de la indus-
tria se elevo de 14% en el periodo 1998-2001 a 27,2% en el promedio 2006-2008.

De todas formas, el marcado dinamismo de las mayores ET - 36 firmas que registraron una tasa de
crecimiento anual de sus exportaciones del 30% entre 2003 y 2008- no se repite en las transna-
cionales de menor tamafo. En particular, las ET que se encuentran entre los puestos 101 y 400 del
ranking presentado tienen tasas de crecimiento que, en todos los distintos grupos, resultan ser infe-
riores al 20% (Yoguel et al., 2010).

Setomo el afio 2007 porque en 2008 ya se registran losimpactos en el comercio delacrisisinternacional.
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GRAFICO 4
Exportaciones segin grandes rubros. En millones de délares, 1991-2008
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Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

En este periodo, el patréon de exportaciones continué muy concentrado en un con-
junto acotado de productos basados en recursos naturales - aceites y residuos de la

industria alimenticia constituyeron el 60% de las exportaciones de MOA en 2006-
2008 - y un conjunto relativamente reducido de industrias de proceso, intensivas

en escalay productoras de insumos industriales - fundamentalmente la siderurgia

del acero y del aluminio y, en menor medida, en las industrias papelera y petroqui-
mica- (Cuadro 1). A estos productos se sumaron las exportaciones de la industria

automotriz, también promovidas por un régimen sectorial especial establecido

para el MERCOSUR, las cuales estan destinadas en el mercado regional, predomi-
nantemente Brasil. Asi, productos quimicos, metales, automotriz y material eléc-
trico explican el 75% de las ventas de MOI en el mismo periodo, tal como lo hicie-
ron en 1996-1998. La composicion de las exportaciones de manufacturas no se ha

modificado de un modo significativo en el periodo reciente (Bianco, Portay Visma-
ra, 2008; Castagnino, 2006). Al mismo tiempo, hay evidencias de que en el patrén
de exportaciones industriales argentinas contintian predominando bienes de bajo

contenido tecnoldgico.
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CUADRO1
Principales productos exportados. Afios 1996-1998 y 2006-2008
Participacion en el total (%)

1996-1998 2006-2008

TOTAL 100,0 100,0
PRODUCTOS PRIMARIOS 23,6 21,7
Cereales 2 8.3
Semillas y frutos oleaginosos 31 6.1
MOA 34,3 33,8
Grasas y aceites 8.9 95
Resid y desp de industria alimenticia 8.8 10,8
Mol 30,5 31,4
Productos quimicos y conexos bo 57
Metales comunes y sus manufacturas 49 51
Maquinas, aparatos y materiales eléctrico 43 35
Material de transporte terrestre 9.4 9.2
COMBUSTIBLES Y ENERGIA 1,5 13,1

Fuente: elaboracién propia en base a INDEC.

Sin embargo, la mayor competitividad-precio instalada por el cambio radical en el
nivel de tipo de cambio y un contexto internacional favorable alentaron la expan-
sion de un conjunto de nuevos bienes, posibilitando una incipiente diversificacion
de las exportaciones industriales (Bianco, Porta y Vismara, 2008; Herrera y Ta-
vosnaska, 2009). En efecto, el resto de las exportaciones MOI registraron tasas de

crecimiento promedio superiores al 20% anual en el periodo 2004-2008 al tiem-
po que se produjo una tendencia de mayor dinamismo en las ventas de productos

terminados en comparacion con la de insumos intermedios (Cuadro 2). En el caso

de la siderurgia, por ejemplo, los despachos de manufacturas crecen por encima
de los laminados; en la industria papelera aparece un incipiente proceso de susti-
tucidn de exportaciones de pasta celuldsica por papel, cartdn y ediciones; en la in-
dustria quimica crecen las ventas de extractos y productos diversos, articulos de
limpieza y tocador, extractos tintoreos y productos para fotografia y caen relativa-
mente las de quimicos organicos e inorganicos; asi como en el sector de cueros, re-
aparecid una corriente de exportacion de calzado. (Bianco, Portay Vismara, 2008).
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CUADRO 2

Exportaciones argentinas desagregadas por rubros

y categorias de producto seleccionados a precios de 1993
Tasas de variacidn anuales acumuladas (%)

1995-1998 2004-2008

PP+ MOA 8.7 8,1
MO 15,7 16,2
(uimicos 19.9 4
Plastico y caucho 13.3 50
Metales 8.4 -2.3
Automotriz 315 36,1
Maquinaria y aparatos eléctricos 9.6 22k
Resto de MOI -6.1 23,6
Productos textiles y de cuero -4,0 3.0

Fuente: elaboracién propia en base a INDEC.

De esta manera, el tipo de cambio competitivo ha permitido una relativa desconcen-
tracion de las exportaciones al interior de la mayor parte de los sectores exportado-
res de MOI (especialmente, prendas de vestir, cueros, madera, papel, quimicos, cau-
cho y plastico, otros equipos de transporte, metales comunes, productos metalicos,
maquinaria y equipo, instrumentos médicos y muebles). Este proceso se refleja solo
parcialmente a nivel agregado, en razdn de que las exportaciones de automéviles y
otros bienes que cuentan con un elevado grado de concentracion han ganado parti-
cipacion (Herrera y Tavosnaska, 2009). En este sentido, la evolucion del ranking de
productos exportados refleja la relativa estabilidad de la composicion de la oferta ex-
portable y su concentracion en torno a bienes primarios y commodities industriales.
Por su parte, en estos ultimos afnos los volimenes exportados por las PyMEs
se incrementaron a un ritmo semejante a los correspondientes a los grandes ex-
portadores. Esta situacion contrasta fuertemente con la dinamica anterior, cuan-
do la expansidn relativa de las exportaciones de las grandes mas que triplicé la
tasa de crecimiento de las PyMEs (Bianco, Porta y Vismara, 2008). Como desta-
can Herrera y Tavosnaska (2009), a partir de la devaluacion surgié un nicleo de
empresas nacionales medianas muy dinamicas en términos de exportaciones, cu-
yas ventas al exterior crecieron al 32% anual y superaron, en promedio, los 9 mi-
llones de ddlares en 2008 respecto de los niveles inferiores a los 2 millones en
2003. Se trata de empresas medianas de capital nacional, de fuerte expansion
en el periodo, que comenzaron a exportar o profundizaron su insercion externa
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favorecidas por el nuevo régimen cambiario; entre ellas hay una predominante
presencia de productoras de bienes de capital y otros productos metalmecanicos,
maquinaria y aparatos eléctricos, productos metalicos, instrumentos médicos y
de precisidon y quimicas y farmacéuticas.

En cualquier caso, cuando se considera el nuevo contexto de precios relativos lla-
ma la atencion el ritmo de crecimiento de las importaciones industriales y, en par-
ticular, su relativa aceleracion en los tltimos semestres. Luego de su desplome en la
recesion y crisis de 2001-2002, las importaciones aumentaron de manera sistema-
tica: en 2006 superaron los niveles maximos de la convertibilidad y en 2008 eran
83% mayores (Grafico 5). Asi, a pesar del abrupto cambio en el nivel de tipo de cam-
bio real, la relaciéon importaciones producto continué creciendo, asociada a la ex-
pansion de la actividad econdmica interna, el proceso inversor y las rigideces rema-
nentes en la estructura de aprovisionamiento por la ausencia de trama local, en la
medida que el patron productivo no ha registrado cambios sustanciales. Asimismo,
otros factores como la existencia de costos “hundidos” en el aprendizaje impor-
tador previo no compensados por el nuevo régimen macro, el posicionamiento de
Brasil como proveedor en el marco de la integracion de las empresas transnaciona-
les, la consolidacion de habitos de consumo centrados en productos de rapida obso-
lescencia “de mercado” y la preferencia por la flexibilidad de los agentes econémi-
cos se suman para explicar también el crecimiento acelerado de las importaciones.

GRAFICO 5

Importaciones totales y su composicidén segun sean bienes
intermedios, bienes de consumo y bienes de capital, 1996-2008
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC.




102 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

En términos generales, las importaciones de bienes de capital resultaron las mas
dinamicas a lo largo del periodo considerado, al tiempo que se observa también
una mayor participacion relativa de las importaciones de bienes intermedios; este
dato constituye una evidencia del tipo de insercion internacional del sistema pro-
ductivo argentino. Ahora bien, una parte significativa de la aceleracion de las com-
pras externas en la fase mas reciente de estos ultimos afios se explica por el cre-
cimiento de la demanda de consumo; en una primera etapa, éste fue abastecido
con la capacidad ociosa existente y ampliaciones posteriores pero, a medida que
los eventuales aumentos de produccion requerian inversiones mayores, diversos
agentes satisficieron la mayor demanda con importaciones, demorandose la am-
pliacién de capacidad de produccion doméstica. Esta estrategia resulto particular-
mente notoria en 2008 y reflejo la vigente preferencia por la flexibilidad que con-
diciona las decisiones de inversion y de inmovilizacion de capital por un periodo
determinado (Fernandez Bugnay Porta, 2008).

Precisamente, hacia 2008 el incremento de los precios internos fue generando
una apreciacion relativa del tipo de cambio, lo qué afect6 particularmente alos sec-
tores industriales mas orientados al mercado interno o competitivos de importa-
ciones - especialmente textiles, muebles, maquinaria y equipo -, en los que coinci-
di6 una progresiva aceleracion de las importaciones con una paulatina reduccion
del ritmo de crecimiento de los respectivos niveles de actividad (Abeles, 2009). Se
trata de ramas relativamente mas intensivas en trabajo, cuya desaceleracion tuvo
impactos en el ritmo de creacion de empleos: ésta pasé de 5,1% en el segundo tri-
mestre de 2006 al 2,4% y al 1,2% interanual en mismo trimestre de 2007 y 2008,
respectivamente. Estas evidencias resaltan el impacto de la politica cambiaria,
tanto en la modalidad de crecimiento de todas las ramas manufactureras —basada
en incrementos simultaneos del empleo y la productividad-, como en la emergen-
cia de nuevos exportadores que propicié un incipiente proceso de diversificacion
productivay comercial.

A fines de 2008, la crisis internacional afect6 ala economia argentina a través del
canal comercial. La menor demanda externa y la caida de precios, especialmente
de las materias primas que Argentina exporta, redujeron los montos de exporta-
ciones y esto repercutio en la produccion, el empleo y los salarios de la mayoria de
los sectores manufactureros. Vehiculos automotores, Fabricacion de Muebles, Me-
tales comunes, Textiles, Maquinaria y equipos y Maquinaria y aparatos eléctricos
se encuentran entre los que mas cayeron durante este periodo; en cambio, Cueroy
sus manufacturas, Caucho y plastico, Fabricacion de productos quimicos y Alimen-
tos y bebidas se mantuvieron mas estables. La produccion industrial cayd en los
primeros tres trimestres de 2009 (-1,7%) y se reactivo a fines de ese afio, mostran-
do una variacién positiva cercana al 3%, similar a la recuperacion de la economia
en su conjunto. Del mismo modo, ya partir de los dos primeros meses de 2010 las
exportaciones se recuperaron, con un incremento de 9% impulsado principalmen-
te por las MOI. En definitiva, la economia sorted rapidamente los impactos de la
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crisis internacional y, retomada la senda de crecimiento, también resurgieron las
tensiones que habian comenzado a emerger en 2008.

2.6. Evolucidon de la productividad en términos internacionales

A pesar del crecimiento de la produccion, del empleo, las exportaciones y la inver-
sidn, la cuantia y composicion de esta tltima y la débil conducta tecnoldgica pre-
dominante en las empresas industriales se reflejan en un insuficiente crecimien-
to de la productividad en términos internacionales. De acuerdo con datos de la
base PADI de la CEPAL, su ritmo de expansion continta por debajo de los niveles
registrados en las economias mas avanzadas (3,7% y 4,6% anual promedio entre
2002 y 2007). Como resultado de este proceso, el producto industrial por traba-
jador en Argentina representaba el 45,1% del estadounidense en 1993, se reducia
a42,6% en 2001, se desplomaba a 37,7% en 2002 y descendia todavia mas al 36,1%
en 2007. Si bien la economia argentina comenzo a cerrar brechas internas en tér-
minos productivos y sociales, el incremento mas marcado de la productividad de
la industria norteamericana es un indicador de que la brecha tecnolégica externa
de la economia argentina se profundizd. A nivel sectorial, los desempefios son he-
terogéneos: mientras en sectores como automoviles y alimentos, bebidas y tabaco
se registra un cierto acortamiento de la brecha de productividad, en el resto de las
ramas intensivas en ingenieria y en aquellas intensivas en trabajo las diferencias
se acentuaron (Grafico 6).

GRAFICO 6

Producto industrial por trabajador en ramas seleccionadas.
Argentinay Estados Unidos, 1993-2007
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base PADI de la CEPAL.

3. Especializacién productiva y comercial de la industria manufacturera
El nuevo esquema macroeconémico no parece haber sido un incentivo suficiente
para estimular una mayor sofisticacion en la produccién ni cambios innovativos
importantes en los productos o procesos. Algunos ejemplos de mejoras, vincula-
dos a la procura de una mayor insercion exportadora, o los avances en los nuevos
sectores de software y biotecnologia no alcanzan a alterar el panorama de la in-
dustria en general. Si bien el gasto total en actividades de innovacion en el sector
industrial se incrementd en el nuevo periodo de crecimiento iniciado en 2003, lo
ha hecho menos que la facturacion total, por lo que su intensidad relativa ha ten-
dido a disminuir. Ya las primeras encuestas de innovacion realizadas en la Argen-
tina mostraban que los niveles de gasto en innovacion de las empresas argentinas
en los noventa eran significativamente menores a los estandares internacionales;
los resultados de las tltimas mediciones ponen de manifiesto que la situacién no se
ha modificado. Estas evidencias sugieren que una gran parte de las empresas estan
aprovechando las nuevas condiciones de contexto para expandir su nivel de activi-
dad y de ventas, sin proponerse una estrategia tendiente a desarrollar simultédnea-
mente una plataforma de insercion competitiva sustentable y acumulativa®’.

Puede afirmarse que el proceso de reindustrializacion relativa de los tltimos afios,
mas que asociado a un cambio estructural, fue principalmente caracterizado por un
nuevo régimen de crecimiento, en el que la gran mayoria de las ramas industriales

47 S6lo un nimero menor de las empresas industriales (aproximadamente el 7%) muestran una estra-
tegia continua de innovacidn, mientras que una cuarta parte realiza muy pocas o nulas actividades
de este tipo (Lugones, Suarez y Moldovan, 2008). Esta conducta atraviesa a todos los sectores indus-
triales; del mismo modo, estos autores seflalan que en todos ellos aparecen ejemplos de empresas con
comportamientos mas dindmicos y auspiciosos. En estos casos (gasto en innovacion superior al 3% de
las ventas, muy por encima del 1,12% del promedio), el coeficiente respectivo se aproxima al promedio
de las firmas europeas y supera al promedio de la industria brasilefia.
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se expandio a través del incremento simultaneo de la productividad laboral media 'y
de la ocupacion de mano de obra. La estructura productiva argentina presenta debi-
lidades en su composicion sectorial - centrada en actividades de bajo contenido tec-
noldgico- y, a su vez, en las distintas ramas predomina una especializacion en las ga-
mas productivas de menor complejidad. Este tipo de especializacion productiva es
heredada del cambio estructural de los afios noventa, en cuyo marco las actividades
tecnoldgicamente menos dindamicas ganaron participacion y el conjunto del apara-
to industrial tendié a reemplazar empleo y capacidades locales por incorporaciéon
de insumos, componentes y bienes de capital importados como estrategia de mo-
dernizacion. Esta reestructuracion tuvo como correlato el desaliento de capacida-
des productivas y tecnoldgicas enddgenas, el desmantelamiento de encadenamien-
tos locales y un incremento de la heterogeneidad productiva.

De todos modos, en funcidn de estas transformaciones, la composicion sectorial
de la estructura industrial no resulta un indicador suficiente de las caracteristicas
tecnoldgicas y el valor agregado de la produccién local. El tipo de productos y acti-
vidades que cada industria desarrolla - la complejidad de los procesos productivos
y la aplicacidon de conocimiento a la produccion -, el valor agregado y la integracion
con el entramado productivo local asi como el tipo de mercados o eslabones en las
cadenas de valor en los cuales se inserta emergen como otros factores relevantes a
ser tenidos en cuenta. En este sentido, recuperando una larga tradicion teérica de
autores y escuelas econdmicas heterodoxos, Ocampo (2005) plantea que la dinami-
ca de las estructuras productivas es el resultado de la interaccion entre dos fuerzas
distintas: por un lado, la innovacién y, en términos mads generales, los procesos de
aprendizaje; por el otro, la existencia de complementariedades, encadenamientos y
redes entre empresas, actividades productivas e instituciones.

A partir de esta definicion tedrica, Porta (2006) y Bianco y Fernandez Bugna
(2010) clasifican de manera cualitativa y cuantitativa, respectivamente, las activi-
dades productivas en funcion de los ejes propuestos por Ocampo (2005). En esta
seccion, se retoman estas metodologias con el fin de dar cuenta con un mayor grado
de complejidad del perfil de especializacion y caracteristicas de la industria manu-
facturera argentina (Anexo 3.1)* y se avanza en una comparacion con los casos de
Alemania y Brasil, utilizadas como parametros para calificar la especializacion ar-
gentina y captar asimetrias respecto de otra economia en desarrollo y una desarro-
llada. Finalmente, se analiza la insercion internacional y la evolucion de las venta-
jas comparativas de las distintas ramas.

Asi, en funcién de la clasificacion de las distintas ramas segin sus niveles re-
lativos de innovacién y aprendizaje y encadenamientos (Anexo 3.1), materiales
para la construccion (269), automotores (341) y otros productos quimicos (242)

4 Lafaltade datos sobre actividades de innovacién en el sector primario y de servicios, en tanto las encues-
tas nacionales de innovacién y conducta tecnoldgica se construyen a partir de una muestra de empresas
manufactureras, no permite aplicar la presente metodologia al conjunto de actividades productivas.
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constituyen las ramas que combinan los mayores niveles de aprendizaje y encade-
namientos del aparato industrial argentino, destacandose esta tltima por ser el sec-
tor con mas peso en la estructura industrial (8,7% en 2007). De este modo, las ramas
con mejores indicadores en ambas categorias no son actividades definidas como de
alto contenido tecnoldgico en las clasificaciones mas utilizadas que caracterizan las
manufacturas en los paises desarrollados, con la excepcion de farmacos que se en-
cuentran incluidos en la rama 242. En particular, materiales para la construccion
es definido como un sector de baja tecnologia. Esto pone en evidencia, por un lado,
que los sectores productivos argentinos son muy diferentes a aquellos presentes en
los paises desarrollados y, por otro, que las ramas con mejores indicadores de activi-
dades de innovacién, nuevamente con la excepcién de farmacos, no son actividades
que se caracterizan por un alto nivel de generacion y difusion de progreso técnico.
Por ultimo, la industria automotriz ha avanzado crecientemente hacia una mayor
importacion de las partes y componentes con mayor contenido tecnoldgico redu-
ciendo suintegracion con la economialocal en términos cuantitativos y cualitativos.

GRAFICO 7
Indicadores de innovacion y aprendizaje y encadenamientos
para las ramas manufactureras
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% Se tomaron los afios que se corresponden ya no con la fase de recuperacidn sino la de crecimiento, has-

ta antes de que la crisis mundial desatada en 2008 tuvieran algun impacto en la produccién industrial.
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A su vez, los cuadrantes de mayor innovacion y aprendizaje relativo, por un lado, y
encadenamientos relativos, por el otro, se completan con sustancias quimicas basi-
cas (241), impresién (222), productos de caucho (251), bebidas (155), otros alimen-
tos (154), instrumentos de precision (330), maquinaria de uso general (291) y ma-
quinaria eléctrica (310). Sin embargo, la mayor parte de las ramas industriales se
concentra en los cuadrantes de niveles medios y bajos de ambos indicadores: refina-
cion de petréleo (230) y alimentos (151), dos de las ramas con mayor participacion
en la estructura industrial (7,3% y 7,6% en 2007 respectivamente), se ubican en los
cuadrantes menos virtuosos, lo que, a su vez, pone de relieve que las actividades ba-
sadas en recursos naturales se sustentan fundamentalmente en ventajas estaticas,
con reducida intensidad de gastos en innovacion y aprendizaje y escaso desarrollo y
diversificacién de eslabonamientos con el resto de la economia (Gréafico 7).

No obstante, cabe destacar que esta metodologia esconde importantes niveles
de heterogeneidad intrasectorial (Bianco y Fernandez Bugna, 2010). Asi, por ejem-
plo, la presencia de grandes empresas el sector lacteo (152), muy dindmicas en el
desarrollo de nuevos productos contrasta con el conjunto de firmas de pequefio
porte dedicadas a la produccion de quesos de bajo precio y diferenciaciéon. De la
misma manera, en otras ramas como la produccion de hierro y acero (271) y ma-
quinaria de uso especial (292) aparecen empresas o segmentos que cuentan con re-
conocidos centros de I+D, o avances en el subsector de maquinaria agricola, con el
desarrollo de maquinaria para la siembra directa. En este sentido, aun cuando las
encuestas tecnolodgicas realizadas en la Argentina muestran que un nivel de gasto
en actividades de innovacion en relacion a las ventas significativamente inferior a
los estandares internacionales, al interior de cada uno de las ramas manufacture-
ras es posible encontrar agentes con una conducta dinamica en términos de inno-
vacion e insercion externa (Lugones, Suarez y Moldovan, 2008). De todos modos,
el escaso numero de firmas, en general medianas, que presentan una conducta de
este tipo explica que la mayor parte de las ramas estén caracterizadas por bajos ni-
veles de ambos indicadores.

De acuerdo al modo en el que se articulen estas dos dimensiones, Ocampo (2005)
define como procesos de transformacion estructural “virtuosos” aquellos donde
ganan participacion sectores productivos intensivos en procesos de innovacion y
aprendizaje y en complementariedades. Trayectorias de esta naturaleza determi-
nan eficiencia micro y mesoecdnomica, generan competitividad sistémica, reducen
la heterogeneidad y mejoran los ingresos de la poblacion. Por el contrario, procesos
en los que so6lo algunas empresas, actividades o sectores presentan altos contenidos
de innovacidén y aprendizaje, pero con un débil desarrollo de complementariedades,
constituyen procesos de corto aliento. Las ventajas competitivas son especificas a
ese conjunto de actividades o empresas; dada su limitada integracion con el resto del
aparato productivo, la expansion de estas actividades requiere de significativos flu-
jos de importaciones, genera filtraciones al crecimiento y anula los efectos multipli-
cadores, al tiempo que las convierte en actividades susceptibles de relocalizacion.
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La falta de una matriz insumo-producto actualizada impide evaluar cambios en los ni-
veles de encadenamientos y por tanto analizar tendencias de transformacion estructu-
ral en el tiempo en los términos de esta metodologia. De todas formas, partiendo de la
clasificacién de ramas obtenidas, se constata que en el crecimiento de la industria argen-
tina desde la devaluacion las actividades con menores contenidos de ambos indicadores
han perdido participacion. El peso de este conjunto de ramas se redujo en 2005-2007
al 23,8% del valor agregado manufacturero en 2005-2007 y representaba el 26,6% en
1996-1998. La contratara de este proceso ha sido un mayor peso de las ramas con mayo-
res contenidos de innovacion, aprendizaje y/o encadenamientos, sugiriendo un proceso
de crecimiento con ciertas tendencias mas virtuosas en términos de transformacion es-
tructural. No obstante, las ramas de altos niveles de innovacion y encadenamientos re-
presentaron en el periodo 2005-2007 tan solo el 14,5% del producto industrial.

En este sentido, la comparacion de la estructura industrial argentina con otros
paises permite avanzar desde esta clasificacion de actividades realizada en relacion
a la propia industria argentina hacia una caracterizacion de niveles de innovacion
y aprendizaje y encadenamientos en términos absolutos (Anexo 3.2). Esta compa-
racion deja, en particular, relativamente vacio el cuadrante mas virtuoso de trans-
formacidon estructural en el caso de la industria manufacturera argentina cuando se
considera los esfuerzos en actividades de innovacion. La mayor parte de las ramas
manufactureras se ubica, en cambio, en los niveles bajos de la dimensién de innova-
cién y aprendizaje y encadenamientos. Esta situacion contrasta con el caso brasile-
fio, el cual presenta una mayor cantidad de sectores con caracteristicas estructura-
les “profundas” y va en el sentido de la hipdtesis de Porta (2006) de la existencia de
un “cuadrante ausente” en la estructura productiva argentina.

A partir de esta metodologia, es posible entonces plantear que los determinantes
estructurales del crecimiento en la industria argentina tienden a ser débiles y que,
por tanto, la expansion de este sector, por un lado, no se traduce en suficientes eco-
nomias externas de escala que puedan tener efectos acumulativos y garantizar la
competitividad sistémica al tiempo que se genera un flujo creciente de importacio-
nes sin dar lugar a mayores efectos multiplicadores por el lado de la demanda. Por
el otro, el proceso de crecimiento no se sustenta en actividades innovadoras con de-
manda dinamica, altas tasas de inversion y capaces de generar derrames tecnold-
gicos y de informacion hacia el resto del aparato productivo. Estos factores operan,
todos ellos, como limitantes de la posibilidad de acelerar el proceso de crecimiento
y mejorar los niveles y la distribucion de los ingresos. De esta manera, una estruc-
tura muy sesgada sectorial e intrasectorial hacia actividades con reducidos gastos
en investigacion y desarrollo y bajos niveles de complementariedades redunda en
un proceso lento de aprendizaje y en magros incrementos de productividad ya que
las actividades con uso intensivo de tecnologia generan externalidades, procesos
de “derrame tecnoldgico” al tiempo que cuentan con una mayor capacidad de adap-
tacion a cambios en la demanda y, por tanto, mayores posibilidades de ingresar en
mercados de rapido crecimiento (CEPAL, 2010).
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En este sentido, la insercién internacional de la estructura industrial muestra que
las ramas con un alto coeficiente de exportaciones en términos relativos se ubican
mayoritariamente en el cuadrante de niveles altos y medio-altos de ambos indicado-
res — complejo automotor, productos quimicos, productos de caucho e instrumentos
de precision - y se completa con alimentos, buques, refinacion de petrdleo, produc-
tos de cuero y metales no ferrosos. Al mismo tiempo, con la excepcion de los sectores
procesadores de recursos naturales - alimentos, refinacion de petrdleo y productos
de cuero - los principales sectores exportadores son también los de mayor coeficien-
te de importaciones. En términos generales, si bien el coeficiente de exportaciones
se ha incrementado en la mayoria de las ramas manufactureras respecto de los ni-
veles de 1998 - con las excepciones de productos de cuero y edicién e impresiones-,
la participacion de las importaciones en el mercado local también ha creciendo de
modo significativo -y, en este caso, s6lo en productos alimentos (151), lacteos (152) y
aparatos de uso doméstico (293) dicha proporcion es menor a las de 2003.

Asi, con el supuesto de que los flujos de comercio exterior “revelan” las ventajas
comparativas de un pais, se analizd la evolucidn de la insercién comercial externa de
los sectores industriales retomando el indicador de ventajas comparativas reveladas
(VCR) propuesto por Lafay (1979 y 1980)*°. En base a esta metodologia, los sectores
de la industria manufacturera argentina que a lo largo del periodo 1993-2008 cuen-
tan con ventajas comparativas son los distintos rubros de alimentos y bebidas (15; ali-
mentos, lacteos, molineria, bebidas), productos de cuero (191), refinacion de petro-
leo (23), hierro y acero (271), metales preciosos y no ferrosos (272) e impresion (222)
(caso que se explica por los bajisimos niveles de importaciones antes que por la rele-
vancia de sus exportaciones). Estas actividades que en 2008 presentan ventajas com-
parativas son las mismas que en 1994, 1998 y a la salida de la convertibilidad, 2002,
con la excepcion de metales preciosos y no ferrosos e impresion, que en 1998 presen-
taban una leve desventaja comparativa. Se trata basicamente de sectores basados en
recursos naturales - agropecuarios (15) o petroleo (23) - o sectores beneficiados por
largos regimenes de promocion industrial (27). Sin embargo, ninguna de estas acti-
vidades se ubica en el cuadrante mas virtuoso: no estan aqui las actividades que re-
gistran mayores niveles de innovacion y aprendizaje ni encadenamientos (Grafico 8).

X+M

Este indicador mide la diferencia entre el saldo comercial verificado en un sector y el saldo tedrico que
le corresponderia segtin su participacion del sector en el intercambio comercial y el saldo comercial
del pais, ponderado por la importancia de los flujos comerciales en relacion al PBI. La diferencia entre
el saldo verificado y el tedrico constituye una medida de ventaja comparativa dentro de cada pais (si es
positiva) o de desventaja (si es negativa). Al incluir exportaciones e importaciones, contempla la posi-
bilidad de comercio intraindustrial, a diferencia del indicador de Balassa (1965). No obstante, si este
calculo refleja aquellos sectores en los que el pais tiende a especializarse relativamente, no constituye
un indicador de competitividad ni eficiencia productiva ya que no contempla los factores que explican
tal desempeiio comercial. Asimismo, si en principio es de caracter estatico, el andlisis de su evolucién a
lolargo de un periodo permite una apreciacion dinamica del patréon de comercio exterior.
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GRAFICO 8

Sectores con ventajas comparativas segin indicadores
de innovacion y aprendizaje y encadenamientos
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Nota: el area de las burbujas refleja la importancia de cada una de las ramas
manufactureras en el total de exportaciones manufactureras en el periodo 2005-2007. >
Fuente: elaboracidn propia en base a CEP, INDEC y MIPAr-97.

Ahora bien, desde una perspectiva dinamica, existe otro conjunto de sectores que, si
bien no cuenta con ventajas comparativas reveladas, su desventaja comparativa en

2008 se redujo respecto de los niveles que presentaba en los afios noventa y a la sa-
lida del régimen de convertibilidad. Este grupo de actividades, definidas en los tra-
bajos de Nassif (2003) y Briner et al. (2007) como de ventajas comparativas poten-
ciales, comprende ramas con altos niveles de comercio intraindustrial y elevados
coeficientes de exportacion. En términos de participacion en el total de exportacio-
nes, se compone principalmente por insumos industriales, como quimicos (241 y
242), productos de papel (210) y caucho (251); ramas basadas en economias de escala
e intensivas en capital, que completan el cuadro de sectores en los cuales se acentud
la especializacion productiva hacia los afios noventa y que se mantiene en la tltima
década. Se trata, por otra parte, de actividades con los mayores niveles de innovacion
y aprendizaje y desarrollo de encadenamientos de la industria argentina (Grafico 9).

5t Se tomaron los afios que se corresponden ya no con la fase de recuperacion sino la de crecimiento, has-
ta antes de que la crisis mundial desatada en 2008 tuvieran algun impacto en la produccién industrial.
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GRAFICO 9
Sectores con ventajas comparativas potenciales segin
indicadores de innovacion y aprendizaje y encadenamientos
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Nota: el drea de las burbujas refleja la importancia de cada una de las ramas
manufactureras en el total de exportaciones manufactureras en el periodo 2005-2007.%2
Fuente: elaboracién propia en base a CEP, INDEC y MIPAr-97.

Este segundo grupo se completa con textiles (171), ediciones (221), buques y em-
barcaciones (351) y madera (201). En funcién de esta trayectoria, el pais deberia es-
timular, en particular, una mayor insercion exportadora en el caso de la industria
naviera, sector en el que existe, a su vez, espacio para que la misma sea acompaiia-
da de incrementos en los niveles de actividades de innovacién y en la incorpora-
cién de mayor valor agregado local. Del mismo modo, es posible pensar que ramas
como textiles y ediciones estan en condiciones de encarar un proceso de sustitu-
cion de importaciones mas agresivo.

Finalmente, salvo excepciones, las ventajas comparativas de las ramas con me-
nores contenidos de innovacion y aprendizaje y encadenamientos empeoran en es-
tos afos. En estos casos, no solo el coeficiente de exportaciones tiende a ser reduci-
do sino que las importaciones han ido ganando participacion en el mercado interno
de modo que la desventaja comparativa ha ido incrementandose paulatinamen-
te. Las excepciones estan dadas por automotores, autopartes, instrumentos mé-
dicos, sectores ubicados en el cuadrante mas virtuoso, que presentan desventajas

52 Se tomaron los afios que se corresponden ya no con la fase de recuperacion sino la de crecimiento, has-
ta antes de que la crisis mundial desatada en 2008 tuvieran algun impacto en la produccién industrial.
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comparativas atin cuando tienen altos coeficientes de exportacion. Sin embargo,
en el caso del complejo automotriz se trata de una actividad que ha evolucionado
al ensamblaje de partes y componentes importados en su mayoria y que, en conse-
cuencia, funciona en un contexto de déficit comercial creciente.

De esta manera, a lo largo de los tltimos 20 afios, el pais no ha creado ventajas
comparativas en nuevos sectores. Sin embargo, las exportaciones de aquellos gru-
pos que no tienen ventajas ni desventajas comparativas claras es que el mas ha cre-
cido en los afios recientes, sugiriendo la importancia que el nuevo régimen cambia-
rio ha tenido para estos sectores, a diferencia de aquéllos con ventajas comparativas
consolidadas cuyo desempeiio exportador resulta relativamente independiente del
nivel del tipo de cambio (Kritzer, 2010). La politica cambiaria implementada en Ar-
gentina, al abrir oportunidades de exportacion para un conjunto mas amplio de bie-
nes y propiciar una incipiente tendencia de diversificacion, parece haber evitado
los signos de reprimarizacion observados en otros paises de la region, en los que se
han instalado en este ultimo periodo tendencias a la apreciacion de sus respectivas
monedas, siendo Brasil un ejemplo de ello. En este mismo sentido, Bianco y Sessa
(2009) constatan que, sin alterar significativamente el patron tradicional de las ex-
portaciones argentinas, se ha verificado recientemente una mayor participacion de
aquellos bienes con mayor complejidad tecnoldgica y valor agregado.

De cualquier manera, en la medida en que no aparece un cambio sustantivo, este
patrén de insercion internacional, basado en actividades con baja intensidad en el uso
del factor trabajo y limitada capacidad para generar encadenamientos productivos —
notese la comparacion internacional antes realizada -, determina una baja elasticidad
entre exportaciones y empleo (Stumpo, 2009). Asi, la gran mayoria de los puestos de
trabajo generados en la etapa reciente de crecimiento econémico y exportador esta
relacionada con empresas cuya actividad esta orientada exclusivamente hacia el mer-
cado interno. Estos aspectos ponen en duda la automaticidad de los impactos de una
estrategia export-led growth sobre el resto de los agentes, tal como se ha sefialado con
frecuencia en el debate corriente (Katz y Stumpo, 2001). Al mismo tiempo, sugieren
la importancia de vincular de manera mas efectiva el necesario proceso de profundi-
zacion de la insercién internacional con la diversificacion de la estructura producti-
va, mejorando su aptitud para originar eslabonamientos “aguas arriba y abajo” y para
avanzar en procesos tecnoldgicamente mas avanzados y complejos.

4. POLITICAS E INSTRUMENTOS
DE PROMOCION INDUSTRIAL

La politica econdémica doméstica se concentrd en el sostenimiento de un tipo de
cambio real alto - diferenciando a favor de los sectores relativamente menos compe-
titivos a partir de la aplicacion de derechos de exportacion a diversas commodities -,
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en el aseguramiento de condiciones de estabilidad macroecondmica —via superavit

fiscal, acumulacion de reservas y recomposicion de la liquidez bancaria-, en el esti-
mulo al crecimiento de la demanda agregada —via planes asistenciales, en un primer
momento, la recuperacion de la masa salarial, después, y la asignacién universal por
hijo mas recientemente - y en la protecciéon y estimulo a la produccion doméstica de

sectores sensibles en términos de empleo - a partir de la instrumentacion de licen-
cias no automaticas de importacién. En un contexto donde los saldos positivos de la
balanza comercial y la oferta de ddlares generaban tendencias hacia la apreciaciéon

cambiaria, éstos podrian ser considerados como los principales instrumentos de la
politica industrial de este periodo. La aplicacion de una politica de tipos de cambio

multiples fue una importante herramienta para sustentar el crecimiento y sostener
una relativa diversificacion de la produccion industrial, al tiempo que la politica de

ingresos permitid incrementar lademanda.

En este marco de incentivos “macro”, la mayor parte de la promocién especifi-
ca al sector industrial consisti6 en la administracion de regimenes existentes, en-
tre los que unos pocos instrumentos concentran fuertemente los recursos fiscales.
En los Reintegros a la exportacion, el Régimen de Tierra del Fuego y el Régimen de
Bienes de Capital se ha concentrado fuertemente el costo fiscal de los programas
de la Secretaria de Industria en los ultimos afios (Gerber, 2010). Complementaria-
mente, desde 2003, se introdujeron algunos nuevos fondeos para promocién de in-
versiones via incentivos fiscales, a los que accedié mayormente un limitado conjun-
to de grandes empresas y emprendimientos con un sesgo productivo exportador, y
para otros regimenes de caracter sectorial destinados a la produccion de software,
biocombustibles, biotecnologia, autopartes y motopartes; en ambos casos, se trata
de asignaciones de bastante menor cuantia que los regimenes arriba mencionados.
En 2010, se incorpor6 el Programa de Financiamiento Productivo del Bicentenario,
un fondo de 8.000 millones de pesos para créditos - a una tasa del 9,9% anual, cinco
afos y uno de gracia — destinado también a financiar proyectos de inversion.

Paralelamente, existe una gran cantidad de instrumentos de caracter horizontal, en
los que predomina un sesgo hacia las micro, pequefias y medianas empresas. Estos ins-
trumentos, cuyo disefio ha puesto el foco de las politicas productivas en la promocién
de la competitividad y la exportacion, se difundieron en la década de los noventa. Sien-
do numerosos, su implementacién en un contexto de fuerte desarticulacion institu-
cional y de escasos recursos efectivamente aplicados ha determinado su reducido “po-
der de fuego”. En particular, dentro de lo que podria llamarse la politica MyPyME, no
hay una adecuada diferenciacion de las capacidades y ldgicas de funcionamiento pro-
pias de las distintas escalas de tamafio dentro de este estrato de empresas; a esta falla
de disefio se le suma la ausencia de coordinacion entre diversos programas e institu-
ciones. El resultado es la proliferacion de instrumentos similares y dispersos en distin-
tos organismos, cuya baja escala los torna relativamente ineficaces (Gerber, 2010).

Por otra parte, muchos de los programas vigentes derivan su soporte principal
de fuentes externas, principalmente de los organismos multilaterales de crédito. Si
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bien recientemente se han incrementado partidas propias del Estado nacional, éste
ha sido, en gran medida, el caso de las politicas de innovacion. Los instrumentos co-
rrespondientes han sido canalizados por la Agencia de Promocidén Cientifica y Tec-
noldgica del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva a través de,
en primer lugar, el FONTAR® y, mas recientemente, el FONSOFT y los FONAR-
SEC®. La continuidad de estas politicas y sus buenos resultados en términos de la
promocidén de inversiones en actividades de innovacién contrastan con los bajos
montos involucrados en su operatoria, tal que su impacto agregado sobre el aparato
industrial es relativamente débil; en este caso, el financiamiento asignado en total
entre los afios 2006y 2010 ha sido algo menor a los 800 millones de pesos.

En sintesis, el sistema argentino de promocion productiva retiine un conjunto de
instrumentos basados en diferentes mecanismos de incentivos y asistencia empre-
sarial y distribuidos entre varios y heterogéneos organismos de aplicacion. La ope-
ratividad y la eficacia de estas politicas promocionales se han visto resentidas, segun
los casos, por gruesas fallas de coordinacion, falta de compromiso efectivo o relativa
escasez de financiamiento (Baruj y Porta, 2008). A excepcion del programa de auto-
partes, cuya eficacia también ha sido cuestionada, los regimenes principales no esta-
blecen incentivos especificos para avanzar en la integracion local de la produccion,
ni para fortalecer los vinculos de cooperacion entre los distintos agentes que hacen
al tejido productivo. En este sentido, el enfoque de politica industrial predominante
dista atin de concebir el desarrollo productivo desde una perspectiva mas sistémica.

5. DESAFIOS

La literatura econémica ofrece buenos argumentos y pruebas para sostener que
la clave para transformar un ciclo de expansién en un proceso de desarrollo eco-
ndémico esta en la dimensién meso-econdémica. La composicion sectorial de la
produccidn, las estructuras de mercado, el funcionamiento de los mercados de
factores y las instituciones que entornan al aparato productivo condicionan su
evolucion. Cualquier sendero de desarrollo se modelara en funcion de la dindmi-
ca de cambios en la estructura de produccion, la que resultara de una interaccion
entre la secuencia de incorporacién de innovaciones (de proceso, de producto, or-
ganizacionales, institucionales) —con la consecuente difusion de los procesos de

% El Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR) se fondea con recursos provenientes del Tesoro Nacional
y con recursos externos provenientes mayoritariamente de préstamos otorgados por el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID).

5 El Fondo Fiduciario de Promocion de la Industria del Software (FONSOFT) promueve el fortalecimien-
to de la produccion local de software y el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC), creado a partir de
2010, asigna fondos especificos a las actividades agroindustriales, de energia, salud y desarrollo social.



LA INDUSTRIA MANUFACTURERA: TRAYECTORIA RECIENTE Y CAMBIOS ESTRUCTURALES 115

aprendizaje- y la densidad de complementariedades presentes o inducidas en la
estructura productiva. La capacidad de un sistema industrial para crear nuevas ac-
tividades es un componente fundamental de una pauta de rapido crecimiento eco-
némico, pero la transformacién de la estructura productiva estara esencialmente
determinada por su difusion y la creacion de encadenamientos productivos.

Quizas de un modo mas marcado que en otros paises en desarrollo, la dinamica
meso-econdmica en el caso argentino ha estado condicionada en el largo plazo por
tres rasgos estructurales. Uno de ellos es la restriccion externa, que ha sido causa o
desencadenante importante del crecimiento espasmddico y tendencialmente débil,
de la volatilidad cambiaria, de presiones inflacionarias y de agudos conflictos dis-
tributivos. Otro es la volatilidad de las variables reales que, sea por la destruccion
de recursos productivos en las fases recesivas, por el perjuicio a la reproduccion
de economias dinamicas de escala o por la formacidn de expectativas perversas en
los agentes econdmicos, ha deprimido la tasa de crecimiento potencial. El tercero
es un proceso de desindustrializacién relativa prematuramente forzado, en el que
se han perdido -o, al menos, debilitado- capacidades productivas, tanto a nivel mi-
croecondmico como del propio tejido industrial. Ciertamente, en el marco del es-
quema macroeconomico que reemplazo a la Convertibilidad y de una coyuntura in-
ternacional favorable, las politicas econémicas predominantes en los ultimos afios
han posibilitado administrar estos rasgos desplazando sus efectos contractivos. Sin
embargo, sus determinantes estructurales no han sido removidos y no parece plau-
sible que un conjunto de incentivos macroeconémicos alcance para hacerlo.

Partiendo de estas premisas y habida cuenta del reciente proceso de reindustria-
lizacion de los ultimos afnos, puede afirmarse que el impacto de las politicas de esti-
mulo a la produccion podria multiplicarse si fueran acompafadas por la definicion
explicita de una estrategia y de politicas productivas que persigan un doble objeti-
vo: por un lado, alentar el escalamiento o upgrading de productos, procesos y fun-
ciones; por el otro, desarrollar un mayor grado de eslabonamiento entre las em-
presas y entre los sectores. Seria posible, avanzando simultaneamente en estas dos
direcciones, reconstruir un entramado de relaciones productivas que favorezcan el
incremento de la productividad —incorporando mayores dosis de disefio, ingenie-
ria y conocimiento en general-, de modo tal de que, sin comprometer el retorno de
la inversion, se consoliden mejoras distributivas y se generen nuevos mercados. El
crecimiento reciente constituye un buen punto de partida, pero su profundizacion
hacia un sendero de desarrollo inclusivo reclama el redisefio de la intervencion es-
tatal a nivel meso-econdmico. A este efecto, hay que poner atencion sobre algunos
rasgos particulares del capitalismo argentino.

El conflicto distributivo y la industrializacion argentina

Por razones histdricas, la estructura productiva argentina es ampliamente diver-
sificada, probablemente mas de lo que, en términos comparativos internacionales,
se corresponderia con su nivel de ingreso per capita o su dimension poblacional.
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Esta situacidn alude no s6lo a una dotacion de recursos naturales generosa y varia-
da, sino a una extensa historia de industrializacion —asociada por largos periodos
a la vigencia de condiciones de economia cerrada- y a un desarrollo relativamente
temprano de centros de produccion y consumo que promovieron una oferta igual-
mente amplia de servicios personales y empresariales. La calidad y la cobertura ge-
neral del sistema educativo formal -rasgos predominantes hasta el altimo cuarto
del siglo pasado- facilitaron la consolidacién de un sistema productivo que creci6
extensivamente por la incorporacién sucesiva de multiples actividades econémi-
cas. Sibien en diferentes momentos esta estructura fue sometida a intensos shocks
—exo6genos o provocados por algunas politicas adoptadas internamente- que modi-
ficaron el tamano relativo de diversos sectores, los rangos de diversificacién alcan-
zados no fueron significativamente afectados.

Los resultados de este proceso se expresan en un conjunto de caracteristicas
que connotan de manera particular el presente. De un lado, hay un amplisimo
stock de capacidades acumuladas —productivas, tecnoldgicas, organizacionales-
que, ademas de manifestar el capital fisico instalado, representa un importanti-
simo capital social que comprende y organiza multiples saberes y relaciones. De
otro, y en relacion estrecha con la diversidad de agentes que han formado parte
de esta construccion histdrica, hay también un fuerte stock de “intereses defen-
sivos”, preocupados por la supervivencia y —-de ser posible- la ampliacion de las
actividades o sectores productivos a los que estan vinculados. El primer rasgo ex-
presa un esfuerzo social acumulado que requiere y amerita ser aprovechado, el se-
gundo implica resistencias activas a eventuales decisiones de desmantelamiento.
Por otra parte, esta estructura es una fuente potencial de generacion de nuevas
empresas, de creacion de puestos de trabajo y absorcion de la oferta laboral y de
calificacidon de la mano de obra, lo que permite renovar y ampliar la base produc-
tiva; naturalmente, estas Ultimas caracteristicas dependen estrechamente de la
evolucion del ciclo econémico.

Ahora bien, la dindmica de la estructura productiva argentina esta atravesada
por conflictos distributivos severos, que responden a caracteristicas particulares
-social e histéricamente determinadas- de los sujetos sociales involucrados. No
se pretende aqui imaginar un proceso social de desarrollo libre de conflictos, sino
subrayar algunas razones por las que, en este caso particular, la puja distributiva
puede escalar comprometiendo la trayectoria de crecimiento y cambio estructu-
ral. De hecho, en la historia argentina se han sucedido interrupciones del orden
democratico o se han instrumentado episodios de crisis econémicas para saldar el
conflicto social e imponer alguna pauta distributiva que encontraba una resisten-
cia difundida. Obviamente, esa elevada conflictividad potencial deriva de la fuer-
te capacidad reivindicatoria de los actores del proceso econémico, en cualquier
caso, propia del “lugar” social que ocupan. Asi, del lado del capital, dicho poder
se asienta en el control de algunos flujos claves para el proceso de acumulacién -
eventualmente, recursos externos, financiamiento-, o en la posibilidad de ejercer
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posiciones dominantes de mercado, o en la utilizacién de practicas de evasion y,
mas en general, de informalizacion; del lado del trabajo, su capacidad de condicio-
namiento o defensa se apoya en una institucionalidad —conformada tanto por or-
ganizaciones como por practicas- fuertemente protectiva de los intereses inme-
diatos de los asalariados.

En paralelo con esta dinamica conflictiva, la estructura productiva se caracteriza
por una governance precaria e ineficiente. Esta limitacion obedece también a ras-
gos especificos de los actores principales del proceso de acumulacion, a la natura-
leza de una estructura tecno-burocratica estatal progresivamente debilitada y —-en
diversas coyunturas- colonizada por intereses particulares y, mas en general, a un
largo proceso de deslegitimacion del accionar politico. Del lado de los actores em-
presariales se acumulan diversas debilidades: filiales de empresas transnacionales
que tienden a ocupar un lugar relativamente marginal en las funciones y decisiones
estratégicas de la corporacion, PyMEs que presentan un déficit de empresarialidad
marcado y estan particularmente agredidas por las “fallas de mercado” predomi-
nantes y grandes empresas o grupos locales mas bien acostumbrados a desempe-
narse en segmentos y actividades protegidos o cautivos. Esta constelacion lleva al
predominio de estrategias privadas relativamente defensivas o “rentistas” que, a su
vez, han agudizado el conflicto distributivo. En este marco, mas alla de la sucesion
de “modas” o estilos de intervencion diferentes, el Estado no ha sabido darle una
racionalidad estratégica al conjunto social.

En sintesis, el proceso histérico ha consolidado un sistema productivo muy di-
versificado, cruzado por conflictos distributivos intensos y que exhibe una débil ca-
pacidad para articular los intereses de todos los actores involucrados —de un modo
inclusivo- detras de un objetivo estratégico, de modo de generar una trayectoria de
crecimiento sustentable. Cualquier definicion estratégica a futuro debe conside-
rar estos puntos de partida. La primera caracteristica, apoyada en el stock de capa-
cidades e intereses defensivos existentes, no es compatible con una estrategia “de
nichos” o especializacién marcada; la selectividad de cualquier intervencion debe
pasar mas por promover un escalamiento mas bien general de las actividades pro-
ductivas que por elegir eventuales ganadores y perdedores. A su vez, la administra-
cion de la puja distributiva, ademas de las tradicionales regulaciones “pro-compe-
titivas”, requiere una elevacion sistematica y sustancial de la productividad media
de la economia, de modo de financiar el conflicto sin afectar el crecimiento agrega-
do. Del lado del Estado, entonces, se necesita la definicién de una politica industrial

—en sentido amplio- orientada por aquellos criterios y la generacion de condiciones
para maximizar su eficacia.

Un cambio conceptual en la politica industrial

El desafio esta en avanzar hacia un tejido productivo mas denso, complejo e inte-
grado, transformacién que no deriva automaticamente del crecimiento agregado,
ni resulta de la suma de las acciones que realizan las firmas de forma aislada; por
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el contrario, se trata de un cambio estructural que requiere de una intensa accion
colectiva en un plano meso-econdmico, porque los obstaculos principales estan
en los problemas de coordinacién y en el tipo de governance que articula las di-
ferentes cadena de valor. En este sentido, asi como es evidente que las politicas
productivas no tienen potencia suficiente como para compensar desequilibrios o
inconsistencias macroeconémicas, también lo es que no pueden limitarse a esta-
blecer un sistema de incentivos supuestamente amigables y apostar por la coor-
dinacion a través del sistema de precios. Del mismo modo, también debe quedar
claro que las politicas productivas no pueden tener como mision principal com-
pensar eventuales déficit de gestion de las empresas, obsolescencia de equipos o
reticencias a asumir riesgos. Su funcién primordial debe ser actuar sobre la com-
posicién sectorial de la produccidn y reglar las relaciones interempresariales e in-
ter-sectoriales, aquéllas en las que las modalidades de generacion, apropiacion y
distribucion de las rentas se definen.

Es en este sentido que se requiere un cambio conceptual en las modalidades de
intervencion de la politica industrial, tanto en su disefio como en su implementa-
cion. Es necesario constituir las politicas a partir del establecimiento de “escenarios
objetivo”, que permitan identificar para cada cadena productiva la trayectoria de
transformacion requerida para concretar las opciones de escalamiento productivo
y de desarrollo de complementariedades. No se trata de pensar la politica industrial
como una supuesta reaccion ante fallas de mercado —-en auxilio de los problemas
de informacion o coordinacion que genera el sistema de precios-, o bien como in-
tervenciones meramente compensatorias; el corazon del disefio de las politicas pro-
ductivas se encuentra en la definicién del escenario estratégico factible —en funcion
de las capacidades acumuladas y potenciales- y deseable —en funcién del objetivo de
desarrollo inclusivo-. Esta resulta, y asi deberia ser definida, una tarea indelegable
del Estado: supone la explicitacidn de la estrategia general y la definicién de las me-
tas y trayectorias del cambio estructural buscado. Al mismo tiempo, redefine la rela-
cién publico-privado: el transito desde la situacion presente hacia el escenario obje-
tivo requiere de una interaccion fluida con los sectores empresariales y sindicales a
fin de asegurar una acertada implementacion de las politicas especificas.

Estas politicas no requieren necesariamente nuevos instrumentos sino, funda-
mentalmente, una mejor articulacion de los ya existentes y la resolucion de diver-
sas inconsistencias. Tal cometido implica alcanzar una perspectiva que trascien-
da las fronteras burocraticas, ya que, muy probablemente, las herramientas idoneas
para promover la trayectoria productiva buscada estén radicadas en distintos minis-
terios o agencias gubernamentales. Parece existir una amplia oportunidad para “re-
ciclar” instrumentos y centrar la atenciéon en mejorar los procesos administrativos
vinculados con su ejecucidn; la constitucién de “paquetes” de instrumentos y accio-
nes complementarias orientados a fortalecer los procesos de eslabonamiento y de es-
calamiento seria una posibilidad de aplicacion relativamente inmediata. Los foros o
mesas sectoriales podrian cumplir un papel importante en la implementacion de las
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politicas; sin embargo, debe insistirse en la responsabilidad del Estado en la confor-
macién de la agenda de temas a ser atendidos, en lamedida en que esta tarea requiere,
en linea con el objetivo estratégico, racionalizar la distribucion de rentas entre los di-
ferentes actores sectoriales y, por lo tanto, resolver conflictos y jerarquizar acciones.
Esta redefinicién conceptual de la politica industrial exige recuperar el papel de
la demanda como vector de industrializacion, lo que supone también reivindicar el
papel del Estado como generador de externalidades pecuniarias y reales. En algu-
nos casos, apalancar los procesos de eslabonamiento y escalamiento con la deman-
da puede implicar priorizar las acciones de acceso a mercados externos; en especial,
cuando se trate de impulsar la incorporacion de disefos sofisticados o materiales
mas nobles y a efectos de sufragar, de la mano de consumidores con ingresos eleva-
dos, los costos que encierran estos procesos productivos mas complejos. En otros
casos, el papel dinamizador de la demanda puede ser motorizado por medio de las
politicas de ingresos, que habilitan la expansion de la escala potencial a través de la
incorporacién de nuevos consumidores y la conformacion de nuevos mercados. Por
supuesto, el gasto publico también resulta una potente herramienta de dinamiza-
cion de procesos productivos: los planes de viviendas, los gastos en equipamiento
para la salud o las inversiones en trasporte y energia contienen oportunidades sig-
nificativas para que los sectores vinculados a la oferta respectiva enfrenten condi-
ciones aptas para avanzar dentro de las opciones de cambio estructural propuestas.
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Con algun retraso respecto de lo ocurrido en las actividades estrictamente indus-
triales, los circuitos de produccion, distribucién y consumo de alimentos han in-
gresado en una serie de cambios estructurales de gran magnitud a lo largo de las
ultimas décadas. La aplicacion de la biotecnologia en las distintas etapas de la pro-
duccién de alimentos, la aparicién y/o consolidacion de nuevas formas de organi-
zacion de la produccién y del intercambio a escala global, empresas y funciones
(comerciales, logisticas, etc.) no existentes previamente y el creciente uso de algu-
nas tecnologias de producto y de proceso, van delineando, internacionalmente, un
nuevo modelo productivo.

Para una economia como la argentina estas modificaciones, lejos de ser neutra-
les, la afectan desde diversas perspectivas. Por un lado, y dadas las dotaciones de
factores y los desarrollos evolutivos previos, varios de estos cambios fueron tem-
pranamente adoptados y adaptados a la produccién local (e incluso desarrollados
y perfeccionados internamente). En otros términos y a diferencia de experiencias
previas (recordemos que la denominada “revolucién verde” tardé varias décadas
en difundirse adaptativamente a nivel local), el modelo actual se desarrolla casi al
unisono con las mejores practicas internacionales. Por otro lado, devienen en pro-
fundas modificaciones internas en su estructura y funcionamiento.

En el marco de este proceso, los cambios estructurales son simultaneos (y se re-
troalimentan) con la adopcién de nuevos modelos productivos afectando una am-
plia gama de aspectos (desde los modelos de negocios hasta el perfil empresario, pa-
sando por las instituciones) tanto internos a la actividad como en su relacién con el
resto de la economia. En suma, cambio el escenario mundial y concomitantemente
la estructura y funcionamiento de la actividad en el plano local. En este escenario

Universidad de Buenos Aires
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cabe preguntarse: ¢Cudles son las caracteristicas centrales de las principales cade-
nas globales de valor en las que se inserta -real y potencialmente- la oferta argentina

de agroalimentos? éCudles son los nodos criticos de tales cadenas y qué tipo de empre-
sas operan como articuladores del conjunto? ¢Cudl es la estructura y el comporta-
miento reciente de las principales cadenas locales y qué perfil empresario predomina?

éSon proveedores de materia prima para alimentos 6 de alimentos terminados? ¢Cud-
les son los condicionantes externos e internos que impiden una mayor insercion en eta-
pas sofisticadas en las cadenas globales de valor y qué elementos debe contener una

estrategia que permita escalar en las mismas?

1. LOS ESCENARIOS MUNDIALES
PARA EL AGRO Y LOS AGROALIMENTOS

1.1. Cambios en la estructura del comercio mundial

a. De los commodities a los semielaborados y terminados:

cambios en el mundo de los agroalimentos

En las ultimas décadas, el mercado global de productos agricolas y alimentos asis-
tié a numerosas transformaciones que modificaron sustancialmente su estructura
y funcionamiento®.

Diversas razones posibilitaron e impulsaron cambios en la organizacion del co-
mercio y la produccion de este tipo de productos. A partir de la década del 90, (con
la caida de muro de Berlin como hecho referencial) muchos paises que funciona-
ban bajo la 1égica de economias dirigidas y estatizadas modificaron su forma de or-
ganizacion flexibilizando la politica de autoabastecimiento. Esto significé la entra-
da al mercado global de alimentos y productos agropecuarios de paises como China,

% Finalizada la Segunda Guerra Mundial, la mayor parte de los paises fij6 entre sus objetivos alcanzar
el autoabastecimiento de productos agropecuarios y alimenticios, afectando con la ello la evolucién y
composicion del comercio mundial. El caso paradigmatico fue la Comunidad Econémica Europea con
la puesta en marcha de la Politica Agricola Comtn (PAC); como resultado, hacia mediados de los afios
70, logra cubrir casi completamente sus necesidades de cereales con produccién propia. La suma de
politicas de autoabastecimiento pronto se tradujo en un bajo dinamismo en las corrientes del comercio
mundial de estos bienes, con la presencia de diversos mecanismos regulatorios (cuotas; aranceles, pre-
lievos, etc.) y habituales tensiones y consecuentes negociaciones entre los diversos paises. En paralelo,
los paises alineados con la Unién Soviética llevaron adelante un modelo de centralizado de autoabaste-
cimiento, garantizando a su poblacién un consumo minimo de alimentos. El flujo comercial con paises
no alineados era de pocos commodities agricolas bajo fuertes regulaciones. La década del 80 se caracte-
riz6 por un crecimiento en la oferta (resultado de aumentos en la productividad, -por la incorporacién
de sustantivas mejoras tecnoldgicas, condiciones climaticas propicias y la desaceleracion en la tasa de
crecimiento de la poblacién mundial) con el consecuente impacto negativo sobre los precios. Frente a
esto, Europa y Estados Unidos fortalecieron los sistemas de subsidios internos resguardando a produc-
tores locales y agudizando la competencia desigual con paises productores mas pobres.
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Rusia y las economias de Europa del Este, entre otros. Estos paises alteraron tanto

los perfiles de demanda como de oferta. Algunos afios mas tarde, China e India in-
gresaron en un sendero de crecimiento sostenido, que impact6 en la calidad de vida

de su poblacién y, consecuentemente, en la demanda de productos agropecuarios y
alimentos. Por otro lado, la incorporacion de estas economias al mundo capitalista,
sumo ofertas de tierras y recursos naturales aptos para la explotacion agricola, asi

como la oferta de recursos humanos; complementariamente se aceleraron en tales

economias los procesos de urbanizacion, como asimismo el perfil alimentario hacia

una mayor sofisticacion.

En este contexto, el tema de la seguridad alimentaria si bien volvio a colocarse
como objetivo central de las agendas politicas, a diferencia de lo ocurrido luego de
la Segunda Guerra Mundial, lo hace en un momento de clara expansion en el co-
mercio mundial de estos productos (FAO, 1996). El patrén de intercambio comer-
cial se desplazd mayormente hacia productos alimenticios o frescos, con mayores
requerimientos de calidad y sanidad.

Simultaneamente, se asiste a un proceso de creciente globalizacion de las cadenas
de produccion agroalimentarias y la incursion de un grupo concentrado de empre-
sas multinacionales de agroalimentos e insumos. Nuevos agentes econémicos, entre
los que se cuentan los proveedores de insumos, las cadenas globales de distribucion
y comercializacion, los supermercados, las cooperativas y las empresas transnacio-
nales de alimentos, comenzaron a cobrar relevancia en la estructura productiva y co-
mercial (Bijman et al., 2006; IFPRI, 2007; Vorley, 2003; Bisang et al., 2008).

En este contexto tiende a fortalecerse formas de organizacion de la produccion y del
intercambio que ademas de nuevos agentes econdmicos implica una creciente rela-
cién via contratos entre demandantes y oferentes (que excede la simple relacion pre-
cio-cantidad) y plantea la necesidad de “aggiornados” marcos regulatorios vinculados
a derechos de propiedad sobre activos intangibles (patentabilidad de seres vivos, pro-
teccion sobre marcas de origen, legislacion sobre biodiversidad y bioética, etc.).

Estos cambios repercuten sobre la localizacion de la produccion a escala glo-
bal dando lugar al surgimiento de las Cadenas Globales de Valor (CGV). Las CGV
pueden definirse como el proceso por el cual se combinan tecnologia e insumos en
distintos espacios geograficas para, una vez procesados, acondicionarlos, comer-
cializarlos y distribuirlos a escala global (Kogut, 1985). Las decisiones de descentra-
lizacion de un producto o actividad quedaran determinadas, en general, por los ob-
jetivos de la empresa lider de la cadena, la cual buscara preservar para si el activo
estratégico y operara en un escenario global. En estas organizaciones, el interés de
un pais, region y/o empresa consiste en ubicarse en aquellas etapas de la CGV de
mayor complejidad y valor agregado (y con ello de rentas crecientes).

El mecanismo de intercambio mundial pareciera dirigirse asi hacia formas simi-
lares a las desarrolladas en las actividades netamente industriales. Segiin algunos
autores, el comercio mundial de alimentos esta evolucionando desde la comercia-
lizacion de bienes finales hacia un modelo de intercambio semejante al industrial,
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donde se comercian bienes de capital; piezas y partes (Pérez, 2008). Si estas formas

de organizacion del comercio mundial son de creciente predominio y recordando

que se enfrenta una demanda dindmica y ampliada, cabe examinar entonces el cru-
cial tema de la jerarquia fin de establecer el perfil de las empresas que coordinan es-
tas organizaciones (agentes articuladores); mas alla de las empresas habituales, en

el campo de los agroalimentos tienen particular relevancia las empresas transna-
cionales y las cooperativas.

b. Cadenas Globales de Valor y Agentes Articuladores

Empresas Transnacionales

Un nucleo concentrado de empresas transnacionales (ET) adquiere creciente im-
portancia como agentes articuladores en el mercado global de alimentos y produc-
tos primarios. Son firmas de gran tamafio que concentran un flujo importante del
mercado (via ventas, exportaciones, importaciones e, incluso, empleo), confirién-
doles incidencia en la distribucién de larenta generada en la cadena.®

Bajo una estrategia global, las firmas multinacionales establecen distintas fun-
ciones o porciones de la produccion a sus subsidiarias. En muchos casos, estas
asignaciones pueden diferir de los intereses de cada pais o las sefiales de precios,
explicandose su radicacién por ventajas de localizacion, acceso a fuentes de aprovi-
sionamiento, busqueda de rentas en mercados no competitivos o bien la necesidad
de contar con filiales en varios paises que les permitan responder rapidamente a los
cambios en los gustos de los consumidores. (Dunning, 1993; Caves, 1996; Rugman,
1975). Existen algunas empresas que flexibilizan el esquema de especializacion des-
centralizando las gerencias regionales o nacionales e incentivando la idea de cen-
tros de negocios que compiten por captar productos o servicios. Los gerentes se ven
incentivados a desarrollar proyectos locales, alineandose muchas veces con los ob-
jetivos del pais huésped.

Comunmente, el ingreso de estas firmas a paises en desarrollo se realiza me-
diante fusiones y adquisiciones y no a partir de inversion en greenfield””. En el caso
de Sudamérica, la IED de ET de agroalimentos y el comercio parecen ser sustitu-
tos, mostrando una caida en las importaciones de alimentos de éstos paises que in-
duce a pensar en un estimulo a la produccion local (Tozanli, 2005, Barkley, 2005).
Una particularidad que gana relevancia entre estas firmas es la contractualiza-
cion con la etapa primaria (en general en manos de empresas agropecuarias loca-
les altamente atomizadas), lo cual les asegura un flujo continuo de materia prima

% Se trata de agentes econémicos de caracteristicas y objetivos heterogéneos que permiten establecer
jerarquias entre los actores al interior de la red productiva, confiriéndoles la posibilidad de inducir
conductas en otros agentes, asi como distintos posicionamientos para la captacién de rentas.

57 Existen casos de inversiones en plantas nuevas asociados a mercados muy dinamicos que justifican
las inversiones.
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de calidad a precios razonables. Esta relacion se verifica fuertemente en los secto-
res exportadores, donde la ET provee a los agricultores de tecnologia, formas de or-
ganizacion, supervision y financiamiento. La agricultura via contrato se convirtio
en la forma de asegurar los insumos para muchas industrias procesadoras y un es-
timulo para la adopcion de mejoras tecnoldgicas para los agricultores (Oman et al,
1989; Eaton y Shepherd, 2001).

Por dltimo, merece una mencion especial el surgimiento de redes globales de su-
permercados, organizadas como empresas multinacionales no ya desde la produc-
cién sino principalmente desde el comercio. Estas cadenas de supermercados apli-
can tecnologias vinculadas al control centralizado de stocks, desarrollo de marcas
propias, formas de abastecimiento y logistica que les otorgan ventajas (de costos,
marketing, etc.) sobre comercializadores locales mas pequenos. A partir de la defi-
niciéon de modelos de abastecimiento global, cuentan con la capacidad para indu-
cir normas de productos y procesos, definiendo estandares de calidad; ademas de la
posibilidad de arbitrar flujos de intercambio por las magnitudes con las que operan.
Por ultimo, paulatinamente se inscriben en el ambito industrial a partir de la pro-
duccidn de bienes con marcar propias (Reardon, Berdegué, 2002).

Cooperativas

Las cooperativas son formas de organizacion generalmente impulsadas para en-
frentar distintas necesidades econdmicas, sociales y culturales comunes a un gru-
po haciendo uso de una empresa. Esta caracteristica las vuelve muy compatibles
con las producciones primarias, principalmente por la necesidad de pequerios pro-
ductores de asociarse para ganar escala y cubrirse frente a riegos emergentes de
enfrentar relaciones asimétricas con las etapas industriales y comerciales. La toma
de decisiones en la sociedad se establece sobre la base de un voto por accionista, in-
dependientemente del capital que posean y aporten.

Estas organizaciones establecen posiciones comunes frente a redes comerciales,
reduciendo las asimetrias en el poder de negociacion entre productores atomiza-
dos y comercializadores concentrados.

Por otro lado, muchas de estas sociedades avanzan sobre la etapa industrial, per-
mitiéndoles un mejor manejo de precios y cobertura ante fases descendientes del
ciclo productivo. Un ejemplo es el caso de la Cooperativa Nacional de Productores
de Leche (CONAPROLE) de Uruguay, fundada en 1936 con el fin de asegurar a los
productores una demanda constante de leche. Actualmente, la cooperativa proce-
say comercializa para el mercado interno y externo, incorporando constantemente
innovaciones de productos y procesos. En la produccidon lactea el caso arquetipico
lo constituye la Cooperativa FONTERRA considera como una de las lideres for-
madoras de precios y mercados para algunos productos lacteos. En algunos paises
de la CEE, estas formas de organizacion como ejes del sistema de produccion e in-
tercambio, son formas cuasi dominantes (en particular en Alemania y en los Paises
Bajos); en otros, como los Estados Unidos, si bien son minoritarios también tienen
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cierta importancia. En Centroamérica existen varios casos asociados con las explo-
taciones del banano y otras frutas.

En sintesis, la produccion y el intercambio en materia agroalimentaria se ha com-
plejizado en su organizacion, con una clara tendencia a operar de manera global y
bajo la forma de CGV; en estos formatos organizacionales las empresas transnacio-
nales y las cooperativas son agentes articuladores por excelencia, operando tanto en
laproduccién como en lalogistica y/o comercializacion (mayoristas y minorista).

1.2. Las nuevas demandas

Los cambios en el comercio mundial y la produccion de productos primarios tienen
lugar en un contexto donde la demanda muestra mayor dinamismo respecto al pa-
sado. Parte de este renovado impulso puede ser explicado por los usos alternativos
de los productos agropecuarios, ahora ya no solo insumos para alimentos sino tam-
bién para biocombustibles y biofabricas. En general, el desplazamiento en la deman-
da de bienes de base bioldgica es el resultado (principalmente) de cuatro factores: el
aumento de la demanda de alimentos, la implementacién de biocombustibles en la
matriz energética de muchos paises, el uso de biofabricas y factores financieros exo-
genos (que operan a través de inversiones de riesgo en estos mercados a futuro).

Economias de rapido crecimiento como China, India, Rusia y los paises del Este
Europeo se muestran deficitarios al momento de autoabastecerse de alimentos. Es-
tos déficits derivan tanto de una restriccion de recursos naturales como de bajas
dotaciones de tecnologia y capacidades organizativas. Por otro lado, muchos de es-
tos paises basan sus estrategias de desarrollo en otras actividades destinando la me-
jora de sus ingresos a alimentos, con tendencia a la diversificacion e incorporacién
de nuevos productos. Las mejoras en los niveles de ingreso inducen a una mayor so-
fisticacion en el consumo, especialmente de semi-elaborados y elaborados finales.
Diversos trabajos sefialan que las elasticidades ingreso de los alimentos crece a me-
dida que se sofistica su grado de elaboracion, con lo cual frente a un incremento en
el ingreso (y en especial de las clases medias), el comercio mundial tiende a crecer
mas en las areas de alimentos finales y menos en las de insumos (granos y/o semi-
elaborados) (Cincunegui, 2010, OECDE, 2009; Antle, 1999, Regmi y Gehlar, 2005).

Es de destacar que la mayor parte de las exportaciones de alimentos procesados
son cubiertas por un pequefio grupo de paises: Argentina, Brasil, Chile, Indonesia,
Malasia Turquiay Tailandia (Wilkinson y Rocha, 2008).

Adicionalmente, la volatilidad (ascendente) en el precio del petréleo, llevé a que
muchos paises modifiquen sus matrices energéticas incluyendo crecientemente
combustibles provenientes de fuentes renovables. Consecuentemente, parte de los
cereales y oleaginosas que eran utilizados como alimentos fueron reorientados a la
produccién energética. El bloque europeo fue el precursor, implementando un cor-
te del 3,5% en 2003 con cuotas crecientes, Estados Unidos también utiliza este sis-
tema de implementacion escalonada en el porcentaje de biocombustible y, en los
altimos afos, se suman crecientemente paises en vias de desarrollos.
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Por otro lado, hay una creciente sustitucién de insumos industriales que prove-
nian antes del petréleo por compuestos organicos a partir de plantas activadas con
bacterias y/o procesos tecnoldgicos especificos (biomasa). Si bien los casos comer-
ciales son auin incipientes, la tendencia indica un creciente sustento de la industria
quimica en las denominadas biofabricas.

Finalmente, la utilizacién del mercado de commodities como destino de los fon-
dos de especulacién financiera tiene un efecto sobre los precios y consecuente-
mente sobre la demanda, si bien esta tendencia parece haber disminuido luego del
estallido de la crisis financiera internacional en el afio 2008, ha retomado reciente-
mente suimpulso derivando en bruscas alteraciones de precios.

1.3. Las (futuras) demandas por alimentos
Las Perspectivas mundiales
La existencia de casi 1.000 millones de personas en el mundo con severas carencias
alimenticias, ademas de la creciente demanda de productos agricolas para otros
usos, como el caso de los biocombustibles propone un escenario favorable para la
produccidn de productos agropecuarios y alimentos. Por otro lado, la mejora en los
ingresos de una considerable porcidn de la poblacidn global permite la diversifica-
cioén en el consumo alimentario hacia productos més elaborados o de la gama Pre-
mium, posibilitando el acceso a mercados de mayor valor agregado.

Elimpacto de estos cambios en los precios agricolas puede apreciarse en el Grafico 1.

GRAFICO1

Evolucion de los Precios Internacionales. Principales cultivos
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Las estimaciones vinculadas al consumo de alimentos y productos agropecuarios
proyectan que la tasa de crecimiento hasta el 2040 de la demanda de los segundos
sera del 1,5% anual. En relacion a la produccién mundial de alimentos, se espera
un incremento del 40% para el afio 2030 y del 70% hacia el 2050, trazando un ho-
rizonte favorable para la produccion agricola (OECD-FAOQ, 2009; FAO, 2002). En-
tre los productos mas dinamicos se encuentra el consumo de oleaginosas que, se-
gun proyecciones de la FAO, sumaran 45 de cada 100 calorias adicionales de la
demanda (FAO, 2002).

Este dinamismo en la demanda sera presumiblemente acompafado por precios
favorables, los datos proyectados hasta el 2018 ubican las cotizaciones de produc-
tos agricolas entre un 10% y 20% superiores en términos reales en relacién a las
registradas durante el periodo 1997-2006; mientras que los precios reales de los
aceites vegetales se ubicaran un 30% mas elevado® (OECD-FAO, 2009). Contraria-
mente, producto de la crisis mundial y una caida en el poder adquisitivo de la pobla-
cién, no se esperan precios superiores para los productos carnicos y lacteos. De he-
cho, el informe sefiala que lademanda de estos productos sera gravemente afectada
sino hay signos de reactivacion de la economia mundial hacia el 2011.

Si bien las proyecciones son favorables es necesario matizar las mismas debido
principalmente a la crisis econdémica y su impacto en la desaceleracion del creci-
miento del ingreso global. Por otro lado, se registra una menor tasa de crecimiento
de la poblacion y parece haberse alcanzado niveles elevados de consumo (inelasti-
cidad de lademanda) que ralentizarian la expansion mencionada.

Lo expresado hasta aca lleva a concluir que se trata de un red de produccion y
comercio en expansion con prondsticos sostenidos a futuro; su contratara es el
existencia de profusas oportunidades de negocios en estas actividades, que ra-
pidamente -y en muy diversos paises- presiona sobre algunos recursos criticos y
pone en funcionamiento diversas estrategias; en un extremo, la presién sobre la
tierra cultivable lleva a su creciente apreciacion y al desplazamiento de las fron-
teras cultivable en nuevas areas (caso algunos paises de Africa, las zonas centrales
de Brasil,); alerta ademas sobre la fragilidad del sistema en su conjunto y, dadas la
magnitudes de las expansiones previstas, sobre la disponibilidad de agua. Sin em-
bargo, la captacion —por parte de los paises productores (como el caso de Argenti-
na) de tales las reales y/o potenciales rentas existentes generadas en las CGV no es
un proceso lineal y sencillo; por el contrario la complejidad del CGV y su crecien-
te sofisticacion tecnoldgica amplia el rango de agentes econdmicos y sus activida-
deslo cual complejiza el reparto de la misma. De esta manera el acceso a las etapas
mas rentables de las CGV se torna no automatico y motivo (eventualmente) a ser
objeto de las politicas publicas.

58 Porotro lado, el informe sefiala la creciente interdependencia de los precios de la agricultura y la ener-
gia (el precio del crudo es aproximadamente un 60% superior al promedio 1997-2006), relacién que le
otorga mayor volatilidad a los precios agricolas producto a la volatilidad de los precios del petrdleo.
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1.4. Las restricciones formales de acceso

alas cadenas globales de valor®

a. Arancelarias

El comercio internacional agricola presenta numerosas restricciones, una de las
principales derivada de las barreras arancelarias impuestas por distintos paises.
En el afio 1986 fue abierta en Punta del Este una ronda de negociaciones comer-
ciales entre paises con el fin de negociar la politica arancelaria y la progresiva libe-
ralizacion comercial (Ronda de Uruguay). Anos después, con magros avances en
materia de comercio agricola, fue celebrada la Cuarta Conferencia Ministerial en
Doha, donde representantes de distintas regiones ratificaron y re-negociaron po-
liticas arancelarias y comerciales.

Los principales objetivos acordados en el Acuerdo sobre Agricultura se centraron
en: i) la conversion de barreras no arancelarias en aranceles consolidados; ii) la intro-
duccién de Contingentes Arancelarios (Tariff Rate Quotas) que garanticen un minimo
acceso, iii) la reduccion de los subsidios domésticos, excluidas las ayudas para desarro-
llo y progreso técnico; y iv) la reduccion de las subvenciones a la exportacion. Una dé-
cada posterior, la firma del acuerdo muestra muchos problemas para su ejecucion.

En este sentido, la disminucion de los aranceles consolidados® ha sido insufi-
ciente. En el afio 2002, el arancel consolidado promedio del sector agricola era del
62 por 100, limite superado ampliamente en muchos paises del sudeste asiatico,
Europa del Este y algunas areas del Caribe. La desigual proteccion arancelaria pro-
medio indica no sdlo distintos grados de compromiso con la liberalizacion comer-
cial sino la heterogeneidad en la composicion de productos “sensibles” en la cesta
de bienes importados de cada pais®. Otra caracteristica presente en los mercados
agroalimentarios, tanto en paises desarrollados como en desarrollo, son las crestas
arancelarias. Las crestas arancelarias son aranceles atipicamente elevados, sugi-
riendo una estrategia selectiva y heterogénea en el gravamen.

La imposicion de estos aranceles y los escasos avances en materia de liberaliza-
cién comercial para productos agricolas y manufacturas de origen agropecuario
afecta no sélo a paises como Argentina, exportadores de estos productos, sino tam-
bién a paises con déficit alimentario que deben pagar precios mas elevados. Segiin

% Centradas exclusivamente en la presencia de restricciones legales establecidas por politicas publicas;

se excluyen aquellas que deviene de estrategias empresariales o temas estructurales propios de las
empresas (tamafio, capacidad financiera, debilidad de los recursos humanos).
%  Esimportante destacar que en muchos casos los aranceles consolidados se encuentran por encima de
los aranceles aplicados. Estos aranceles promedio no capturan contingentes arancelarios, prohibicio-
nes explicitas, contingentes temporales especificos, entre otras medidas de proteccion. Esto explica
que la practica de negociar acuerdos en términos de reduccion de los aranceles consolidados no se
haya traducido en reducciones comerciales efectivas.
o Los paises bajan aranceles en aquellos productos necesarios para el desarrollo nacional donde son
deficitarios, mientras que los elevan en aquellos donde los requerimientos no son tan importantes.
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un estudio de la FAO (2002), un posible aumento del bienestar derivado del comer-
cio agricola “mas libre” se calcula en 165 mil millones de dolares.

b. Requerimientosy exigencias técnicas

En los ultimos afios, los requerimientos y exigencias técnicas por parte de los consumi-
dores de productos agricolas y pecuarios se han incrementado notablemente. En gran

medida, uno de los factores detonantes fueron distintos problemas asociados a la pro-
duccidén de alimentos, como el caso del “mal de la vaca loca” y la dioxina en la produc-
cién avicola. Estos episodios rompieron el vinculo idilico entre consumidores y pro-
ductores, forzando laimplementacion de diversas exigencias sanitarias y fitosanitarias.

El aval de estas medidas se encuentra en dos acuerdos suscriptos por los dis-
tintos paises en la Ronda de Uruguay; por un lado, el Acuerdo sobre la Aplicacion
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) y, por otro, el Acuerdo sobre Obs-
taculos Técnicos al Comercio (OTC). Ambos acuerdos ofrecen un marco para re-
forzar las medidas de fomento de calidad e inocuidad de los alimentos adoptadas
por los gobiernos y contienen la aplicaciéon de medidas injustificadas que consti-
tuyan barreras encubiertas al comercio. Los mismos se refieren a las normas in-
ternacionales del Codex Alimentarius, que es una coleccion de normas alimen-
tarias, directrices y otras recomendaciones que definen aspectos vinculados a la
calidad e inocuidad de los alimentos que son objeto del comercio internacional.

Ademas de las medidas sanitarias y fitosanitarias tendientes a establecer niveles
de proteccion para resguardar la salud humana, animal y vegetal existen (con peso
creciente) medidas técnicas y de calidad. Estas medidas estan sustituyendo las me-
dias arancelarias y no-arancelarias como mecanismos de regulacién del comercio,
convirtiéndose en la principal barrera al comercio.

La exigencia de medidas técnicas y de calidad se aplica con mayor énfasis en los
mercados de paises desarrollados, cuyos requerimientos restringen el acceso a mu-
chos productores de paises en desarrollo. Es interesante sefialar que, al comparar la
regulacion en materia de sanidad y calidad industrial y de la produccién primaria
entre ambos grupos de paises, los paises en desarrollo aplican las mismas exigen-
cias para productores locales. En parte debido a una diferencia de competitividad,
las industrias localizadas en paises en desarrollo poseen las condiciones para cum-
plir las exigencias técnicas, mientras que en el los paises en desarrollo convive un
doble estandar de calidad. Por un lado, el grupo de productores exportadores que
cumple con las exigencias en los estandares de calidad y técnicos de los mercados
desarrollados mientras que los productores del mercado interno detentan estanda-
res técnicos y de calidad sensiblemente menores. Dentro de los obstaculos técnicos
puede mencionarse la composicion del producto; el etiquetado; el proceso produc-
tivo y cuestiones técnicas vinculadas a los alimentos derivados de insumos biotec-
noldgicos y alimentacién animal.

En sintesis, las producciones y los intercambios de bienes agroindustriales cam-
biaron significativamente en el plano mundial en pro de una actividad de creciente
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complejidad técnica y organizacional, marcado dinamismo de la demanda, aumento
y cambio en la composicion en el comercio mundial y una tendencia marcada hacia
la globalizacién. Como reacciond -estructuralmente- frente a ello (y a las condicio-
nes locales y el sendero de desarrollo previo)- la actividad local? Adelantamos que
ha sido un sendero de fuerte cambio estructural que, como se planteara inicialmente,
obliga arepensar el rol de estas actividades en la economia en su conjunto.

2. DINAMICA DEL CAMBIO ESTRUCTURAL
EN LA PRODUCCION ARGENTINA

2.1. Cambios en la forma de organizacion del agro

El punto de partida era una estructura productiva que asignaba el uso de la tierra
entre agro tradicional (trigo, maiz, sorgo, lino y otros cultivos) en la denominada
“region pampeana” y la ganaderia, en el marco de un esquema de rotacion plurianual.
La ganaderia, localizada parcialmente también en dicha area, se conformaba en
base a la segmentacion entre criadores -etapa inicial- e invernadores -engorde- so-
bre la base de centenarias razas definidas en base a alimentacion pastoril. Comple-
mentariamente, la lecheria también operaba esencialmente en base a pasturas na-
turales completando la trilogia de actividades nticleo de la zona pampeana.

Organizacionalmente, en el modelo predominante, los productores (“chaca-
reros”) operaban con una alta integracién vertical de las actividades (tierras y
equipos propios, semillas de auto reproduccién, escaso uso de biocidas y ferti-
lizantes y fuerte presencia de mano de obra familiar); como tal su contribucién

-via multiplicador de gasto y/o inversidon- sobre el resto de la economia resultaba
acotado. Afincada la familia en el campo, la mano de obra era inicial y central-
mente la familia. E1 campo -como unidad productiva- era lo que quedaba con-
finado por el alambrado; ser del campo era vivir en el campo y unir el lapso de
produccién a las vicisitudes climaticas y los ciclos bioldgicos de plantas y ani-
males. La fase siguiente era el desarrollo de las primeras fases industriales -es-
pecialmente frigorificos, usinas lacteas, molineria (en maiz y trigo)- parte de la
cual se orientaba a la exportacidn y el resto al abastecimiento interno de las pos-
teriores industrializaciones. Alimentos finales eran producidos por una multi-
plicidad de empresas locales (algunas de gran tamafio y largo dato) y unas pocas
cooperativas y multinacionales.

El panorama se completaba con las denominadas “economias regionales”. Ubi-
cadas en zonas particulares, su desarrollo estaba centrado en un nimero acotado
de productos y orientado casi exclusivamente al mercado interno, con industriali-
zacion “en origen” e indudable impacto regional en términos de produccién y em-
pleo. Conviven empresas grandes con una multiplicidad de PYMES, pero siempre
conun fuerte arraigo local.
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Este modelo de organizacion se encuentre en un profundo proceso de cambio.
Nuevas tecnologias que requieren de una mayor escala, agentes econdmicos con re-
novados perfiles empresariales, demandas dinamicas pero segmentadas y especifi-
cas y cambios en los precios relativos fueron, entre otras, algunas de las causas de
estas modificaciones.

Para los principales cultivos y a nivel nacional, poco mas de una tercera parte
de la produccion se encuentra en manos de explotaciones donde los productores
son poseedores de sus propias tierras y (mayormente) de sus equipos, lo cual deri-
va —como antafo- del control casi completo de su negocio. En este bloque se des-
tacan grandes productores de excelencia tecnolodgica y fuerte presencia en las nue-
vas areas productivas; en el extremo opuesto existe un amplio nimero de pequefios
productores con tierras propias que por tamafio y otros rasgos encuentran severas
dificultades para seguir el ritmo competitivo del conjunto; (como respuesta a ello
existe un creciente proceso de asociatividad).

Complementariamente existe otro segmento de la actividad -que explica algo
menos de 2/3 de la produccién- donde el se consolidé un modelo de organizacién
enred, que se asienta en tres pilares basicos:

i) quien desarrollalas actividades agricolas ya no es, necesariamente, quien posee
la propiedad de la tierra (terratenientes); existen empresas que coordinan ca-
pital financiero, deciden las actividades a desarrollar y contratan tierras y servi-
cios parallevarlas a cabo (las empresas de produccién agropecuaria);

ii) se profundiza la tercerizacion de las actividades de la otrora Explotacion Agrope-
cuariay cobran mayor presencia los proveedores de servicios (los contratistas);

iii) los proveedores de insumos industriales ocupan el centro del armado de la
funcién de produccion del agro (desde las semillas transgénicas a los herbicidas
pasando por la fertilizacion masiva e incluso el aprovisionamiento de sofistica-
das maquinas agricolas).

A partir de esta estructura, los intercambios (productivos, comerciales, tecnoldgi-
cos) se sustentan mayormente en base a contratos -de arrendamiento, tempora-
rios para la realizacion de actividades-, a la vez que la tecnologia gana relevancia
como sustento de la competitividad (con un fuerte peso -exdgeno ala actividad- en
su aprovisionamiento).

Alolargo de los tltimos afios el dinamismo de alguna de esas organizaciones en
red las ha llevado a ampliar sus actividades més all4 de la propia actividad agraria.
Ello ha dado lugar a modelos de organizacion en red que a partir de un producto
basico (por ejemplo soja) suman etapas industriales (por ejemplo extrusion de gra-
no de soja en pellets) para crecer en la cadena de valor (aplicaciéon de pellets al en-
gorde de ganado a corral, produccion lactea 6 del aceite a biodiesel).

Esta nueva configuracion del agro tiene evidentes impactos sobre algunos as-
pectos esenciales de la economia; en términos de empleo implica una forma
de organizacion con una mayor capacidad de generacion de empleo indirecto
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-especialmente a través de los subcontratos y la compra de una amplia gama de in-
sumos industriales-; en otro orden, el modelo implica una fuerte deslocalizacion y
posterior re-localizacion de las actividades agrarias.®?

En términos del uso de la tierra, el dinamismo agricola de los tltimos afios, espe-
cialmente el oleaginoso, fue captando superficies tanto de la ganaderia y la leche-
ria en la region pampeana como de producciones asociadas a economias regionales.
Estos desarrollos tuvieron dos consecuencias: i) el nuevo modelo agricola comenzd
a tener cobertura nacional, borrando paulatinamente la diferencia entre agricultu-
rapampeanay regionaly, ii) replanted la estructura ganaderay lechera.

En el caso de la ganaderia, la actividad se desplaz6 hacia nuevas zonas, en particu-
lar hacia el noreste o noroeste del pais, “la ganaderia del norte”. Esto fue posible por
la implementacion de nuevos paquetes tecnoldgicos, principalmente a partir de la
mejora genética del rodeo, que pudo ser adaptado para climas subtropicales ademas
de mejoras en las pasturas de la zona norte del pais, donde predominan arbustos y
pastos duros. Al mismo tiempo, hubo un proceso de difusién del sistema de engorde
acorral en las etapas de terminacidn que acorto el ciclo de criay engorde de vacunos.

La lecheria se re localizé parcialmente ademas de intensificar el uso de la tierra
mediante la difusiéon masiva de nuevas tecnologias de procesos. Al igual que la agri-
cultura, ambas actividades incorporaron innovaciones tecnoldgicas a la produc-
cion, complejizando el proceso productivo y mostrando mayores encadenamientos
hacialaindustriaylos servicios.

Otras producciones regionales, como el caso de los vinos y las frutas frescas (man-
zanas y peras), continuaron el proceso de expansién y “clusterizacién” de sus acti-
vidades. Al tiempo que viejas producciones asistieron a un renovado dinamismo,
como el caso de los limones. Estas actividades integran parte de la primera etapa in-
dustrial a su proceso, en particular el sector vitivinicola. Por altimo, la industria avi-
colaintegrd, en los ultimos afios, casi completamente el proceso productivo.®

2 Indudablemente, el lugar fisico donde se desarrolla la produccion es la tierra pero ahora, quien moto-
riza la actividad -la empresa de produccién agropecuaria- no es habitualmente (y en su totalidad) el
duefio de la tierra ni tampoco quien vive in situ; por lo general, quienes manejan estos emprendimien-
tos viven en alguna ciudad mediana o pueblo desde donde viaja alas distintas localizaciones en las que
cultiva. Los proveedores de servicios (que antes estaban en la chacra y formaban parte de la “agricul-
tura familiar”) tampoco viven en el campo. Los Centros de Servicios (proveedores de insumos), los
silos fijos y las empresas de acondicionamiento y calificacion de granos, como asimismo el transporte,
necesariamente se localizan de manera cercana a las explotaciones, pero no dentro de las explotacio-
nes. Enlamedida que laempresa de produccién agropecuaria en su intento de reducir riesgos siembra
en distintas regiones. Ello implica que el campo tradicional se re localizd en otros espacios: se puede
producir en un lugar y usar contratistas que compran los insumos en otro muy alejado, con lo cual la
acumulacién y posterior inversidn se desdobla entre el espacio donde se produce respecto de aquel
donde se consume/invierte.

% Esta fuerte concentracién, acompafiada de subsidios directos e indirectos a la produccién favore-
ci6 la expansion del sector, donde la produccién de carne de pollo creci6 de 865.000 toneladas a
1.500.000 toneladas.
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En relacion al peso y la importancia en la generacidn de ingresos, las actividades
mas relevantes continian siendo aquellas vinculadas a la produccion de cereales
y oleaginosas. En los ultimos afios, se registré una importante expansion de la ca-
pacidad instalada en la industria aceitera y de biocombustibles, con epicentro en la
zona del puerto de Rosario y San Lorenzo. La industria molinera fue beneficiada a
partir de la disponibilidad de insumos mas baratos, aunque no expandié significati-
vamente su capacidad de molienda.

2.2. Los cambios en la estructura productiva interna: la agroindustria

Las modificaciones también afectaron la posterior etapa industrial de la cadena
agroindustrial. Originalmente, estas actividades industriales estaban mayormen-
te orientadas a la produccién de alimentos para el mercado interno, mientras que
una parte residual era destinada a la exportacion. El comercio externo de alimen-
tos era escaso, producidos mayormente en los lugares de consumo, mientras que
el comercio de cereales estaba fuertemente regulado. La produccién de alimentos
y bebidas, al igual que muchos otros sectores, estaba sustentada por un grupo he-
terogéneo de firmas, de diferentes tamarfios, escala, capacidades tecnoldgicas y or-
ganizativas; existian también algunas cooperativas y pocas firmas multinacionales.
Estas ultimas orientadas principalmente a la produccion para el mercado externo.
Frente a un mundo dividido por la cortina de hierro y con un mercado poco dina-
mico, producto de la politica de autoabastecimiento implementada por muchos
paises; la conformacion del sector agroindustrial estuvo orientada mayormente a
las necesidades del mercado doméstico.

La década del 80 se caracterizd por una importante volatilidad macroeconémi-
ca, elevada inflacién y problemas de financiamiento del sector externo. Dentro de
los sectores vinculados a la agroindustria, la produccion de aceites vegetales fue
una de las beneficiadas a partir de una politica estatal explicita de promocién a las
exportaciones. Las favorables perspectivas domésticas en la produccion de granos
(producto de la aplicacion y difusion de innovaciones tecnoldgicas que mejoraron
sensiblemente los rindes), ademas de cierto dinamismo de la demanda mundial de
aceites a mediados de la década del 70 y las restricciones (para exportar granos) ex-
plican el rapido crecimiento de esta industria y sus exportaciones durante la déca-
da. Desde 1980 fue aplicado un diferencial de aranceles entre el grano y el aceite a
favor de éste ultimo; al mismo tiempo, la industria aceitera tuvo acceso a los pro-
gramas de prefinanciacion de exportaciones otorgado por el Banco Central En un
contexto de elevadas tasas de interés esto permitio captar fondos de bajo costo para
adelantar inversiones®. A principio de la década del 90 se implementaron una serie
de medidas tendientes a estabilizar la economia, entre las que se contaba la sancion

% Unesquema similar de aranceles diferenciales en pro del desarrollo “aguas abajo” de otras actividades se

verifica en los recientes impulsos a las producciones de biocombustibles y harinas de trigo enriquecidas.
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de la Ley de Convertibilidad y la liberalizacion del comercio interno y externo, asi
como la eliminacion de los aranceles para importar bienes de capital. En particular,
el sector industrial entrd en un proceso de racionalizacién e incorporacién de tec-
nologia como estrategia para enfrentar la competencia de bienes extranjeros, tanto
en el mercado global como en el doméstico. El proceso inversor retomé cierto dina-
mismo, esta vez impulsado por la inversion privada, pero el mayor peso fue registra-
do en actividades vinculadas a los recursos naturales y la produccién de bienes no
transables. Un rasgo sobresaliente de esta etapa es la creciente presencia de empre-
sas multinacionales que llegaron de la mano de la masiva venta de empresas locales.

La modificacion en las reglas de juego macroecondmicas tuvo diferentes im-
pactos dada la heterogeneidad de las firmas que operaban en el mercado domésti-
co. Durante los 90 se destruy6 gran cantidad de pequefias y medianas empresas que

-en muchos casos- operaban con tecnologia obsoleta, mientras que se asistié a un
proceso de racionalizacion de otro grupo de firmas que, a partir de la incorporacion
de innovaciones tecnoldgicas, readaptaron su produccion a las nuevas condiciones
de competencia. Por otro lado, hubo un ingreso importante de firmas transnacio-
nales, muchas de las cuales adquirieron empresas o instalaciones locales. Una por-
cion (menor) del aparato productivo instalé nuevas plantas (greenfield) o modifico
las anteriores en el marco de estrategias de insercidn regional o internacional. Los
sectores mas dinamicos en este sentido fueron alimentos (golosinas, pastas y bebi-
das), minerales no metalicos y la industria farmacéutica (Bisang y Gomez, 1999). El
resultado inversor de la década dejo una fuerte extranjerizacion de la economia, en
particular en aquellos sectores donde el pais posee ventajas comparativas con el de
la agroindustria en base al favorable abastecimiento de materia prima.

La llegada del nuevo milenio y el cambio en los precios relativos producto de la
salida de la convertibilidad profundizaron ciertas tendencias en las inversiones
vinculadas al sector agricola mientras que dieron un renovado dinamismo a secto-
res como el de la produccion de carnes. En el sector de la industria frigorifica, que
habia mostrado escaso dinamismo durante los 90, hubo un proceso de reconver-
sidén y concentracién donde frigorificos o agentes provenientes de la industria de
los subproductos adquirieron plantas quebradas®.

En la primera etapa de transformaciéon de granos, ademas de la expansion de
la capacidad de crushing, se expandi6 fuertemente la industria de biocombusti-
bles. En parte por la implementacion de cortes obligatorios en varios paises, en
conjunto con un diferencial de retenciones entre el aceite y el biocombustible,

% Esto condujo ala conformacion de grupos nacionales de importante tamafio, que se desempefian junto
aplantas que carecen de la escala minima para operar de forma eficiente, los grupos locales realizaron
en el afio 2008 en 85% de la faena total. En relacién a las inversiones extranjeras, estas tuvieron ma-
yor dinamismo a partir del 2004 donde ingresaron al mercado local dos firmas brasilefias (JBS-Friboi
y Marfrig) junto a dos firmas de origen estadounidense (Cargill Carnes y Tyson Food). Estas firmas
orientan su produccion a la exportacion, representando el 40% del total exportado en el afio 2008.
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la capacidad de produccion local pasé de 764.000 toneladas en el afio 2006 a
2.600.000 toneladas en el 2010.

En el sector lacteo, las inversiones fueron mas selectivas y cubrieron dos tipos de
espectros; un conjunto de ellas se orienté a diversificar y consolidar estrategias de
empresas multi-productos con fuerte presencia en el mercado local, mientras que
otras se enfocaron a la generacion de capacidades para exportar commodities (en
especial leche en polvo).

El sector de maquinaria agricola tuvo un renovado impulso, tanto por un incre-
mento en la demanda local como por una favorable insercidén exportadora. La pro-
duccidn de maquinaria agricola crecié de 303 millones de ddlares en el 2003 a 845
millones de ddlares en el 2007, por otro lado, las exportaciones crecieron de 31 mi-
llones de délares en el afio 2003 a 151 millones de délares en el 2007. También hubo
un fuerte proceso de expansion en sectores vinculados a la provisién de insumos
industriales tales como fabricantes de inoculantes, fertilizantes, entre otros.

De esta forma se tiende a consolidar un panorama muy heterogéneo donde en
un extremo se ubican las plantas de molienda de oleaginosas, biodiesel, unos po-
cas empresas lacteas y contadas industrias de alimentos finales; en el otro, extre-
mo -con particular énfasis en las iltimas etapas de transformacion- las inversiones
fueron menos relevantes lo cual acota la competitividad internacional de estos seg-
mentos productivos.

2.3. Los cambios en la logistica y el comercio exterior
Estas modificaciones en la forma de organizacién de la produccion fueron acom-
pafiadas por importantes cambios en las comunicaciones y la logistica. La incor-
poracion de instrumentos basados en tecnologias de informacion y comunicacion
(TIC) hicieron posible la denominada “agricultura de precision”. Actualmente, la
produccién primaria puede optimizar la funcién de produccion aplicando maqui-
narias que cuenta con informacion satelital de climas, suelos, ademas de informa-
cion sobre el cultivo, la cantidad cosechada y los rindes. En esta linea, hoy el pro-
ductor posee informacién online de los mercados internacionales de commodities,
reduciendo sustancialmente las asimetrias derivadas de la informacion imperfecta.
En relacion al transporte, debido al alto volumen y valor por unidad de peso (re-
lativamente bajo) que tienen los granos, subproductos y aceites, la forma en que
se realiza el traslado a los centros de consumo o puertos para exportacion se tor-
na crucial. La movilizacion de mercaderia a través de medios fluviales es la mas
ventajosa en términos de costos y ambientalmente, ya que genera menor polucion.
También lo es del punto de vista econdmico, ya que representa una opcion menos
onerosa en relacion al ferrocarril y al transporte pesado de carga. En Argentina, el
complejo oleaginoso desarrollo una importante hidrovia en el rio Paran a partir de
la cual se realizan el grueso de las operaciones de exportacion de estos productos.
En el caso de Argentina, las distancias para el traslado de su principal cultivo, la
soja, son relativamente cortas, encontrandose el 50% de la produccion en un radio
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de 300 kilémetros de distancia a los principales puertos. Sin embargo, en los ulti-
mos afos la frontera agricola se ha ido extendiendo hacia el noroeste y norte del

pais, hacia Santiago del Estero, Salta y Chaco, a distancias de entre 700 y 1.000 ki-
lémetros. El traslado de la produccion desde estas provincias disminuye sensible-
mente los margenes de ganancia, volviéndolos en algunos casos no rentables desde

el punto de vista econémico. En nuestro pais, el transporte de granos por camion

asciende al 83 por ciento del total, es decir alrededor de 70 millones de toneladas.
Por otra parte, el transporte por ferrocarril traslada unas 13 millones de toneladas,
cerca del 16%, y por hidrovia (mercaderia argentina que se baja desde Barranque-
ras o desde el norte santafecino a los puertos de San Lorenzo-San Martin) alrede-
dor de 1 millén de toneladas (1% del total). Esto denota una oportunidad de dismi-
nuir costos a partir de trasladar una parte mayor de la cosecha por vias alternativas

al transporte por camiones como puede ser el ferrocarril.

Finalmente, en los ultimos afios, comenzd a materializarse un creciente proceso
de integracién de las actividades antes mencionadas —agro/industria/logistica- en
el marco de proyectos productivos integrados (sustentadas por escalas empresa-
riales de cierto porte). La expansion de la frontera agricola extendio los limites tra-
zados por la agricultura pampeana, incorporando provincias del norte, sur y oeste
en la produccion. Estas tierras no sélo tienen una rentabilidad relativa menor por
la calidad del suelo y los climas sino que la distancia juega un papel relevante en la
determinacion de la rentabilidad (en la medida que se articulen como materia pri-
ma en las CGV). Muchas explotaciones que se encuentran alejadas de los centros de
industrializacién o comercializacion comienzan a integrar actividades de forma tal
de sortear los mayores costos derivados del transporte. Consecuentemente, existen
emprendimientos integrados donde se combinan distintos cultivos (cereales y/o
oleaginosas con forestacion), ademas de utilizar parte de los granos como alimentos
para escalar en la cadena productiva hacia alimentos de mayor valor como las car-
nes. Existen explotaciones que han logrado integrar incluso la produccion de ener-
gia requerida para su funcionamiento. La expansion de la frontera agricola genera
incentivos para incorporar y desarrollar etapas de la industrializacién en la localiza-
cién de la produccion primaria. Asimismo, el precio al cual se consiguen los granos
es menor a aquel que se comercio cercano a los centros de consumo, por descontar-
se el precio del transporte. Este tipo de emprendimientos surgen por el importante
peso del transporte carretero, en particular por camiones, y los costos asociados.

2.4. Los cambios en el perfil de los agentes econémicos

Nuevas tecnologias, formas de organizacion, cambios en los marcos regulatorios,
climas de negocios y evoluciones previas, fueron concomitantes con cambios en
el perfil de los agentes econdmicos en los agro-negocios. Empresas agropecuarias
nuevas (sin necesidad de poseer tierras), prestadores de servicios agropecuarios
(los contratistas), proveedores de insumos agropecuarios pero de origen industrial
(oferentes de agroquimicos y semillas pero provenientes de las otrora empresas
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quimicas y/o farmacéuticas), empresas multinacionales alimentarias integradas
a sus redes globales, firmas prestadoras de servicios de logistica y transporte y (el
renovado peso de la) gran comercializacién masiva son entre otros conjuntos em-
presarios relevantes en esta nueva conformacion de la actividad. Si bien estos per-
files existia previamente, en este nuevo modelo han cobrado un marcada relevan-
cia como agentes dinamicos del las redes.

Las empresas de produccion agropecuaria son un conjunto de firmas de variada
escala, tecnologia y capacidad organizativa que desarrollan trabajos de siembra, man-
tenimiento, recoleccion y almacenamiento de cultivos. Se caracterizan por optimi-
zar la funcion de produccion a partir de la coordinacion de diversos activos disponi-
bles en el mercado como: tierras, semillas, conocimiento, provision de servicios, entre
otros. A diferencia del modelo previo, estas firmas no controlan el proceso productivo
a partir de integrar internamente los distintos factores sino que se organizan a partir
de la organizacion en red®. Sus ingresos devienen de los flujos de produccion y la ren-
ta obtenida a partir de la administracion competitiva del negocio. Por otro lado, la fir-
ma busca minimizar riesgos a partir de la contratacion de seguro o bien la diversifica-
cion en la cartera de cultivos (o actividades)®”. Los activos criticos de estas empresas
radican en el conocimiento preciso y la capacidad de coordinacién entre el mercado
de tierras, distintas fuentes de financiamiento, la oferta de contratistas y servicios, el
mercado de insumos y el dominio de la tecnologia aplicada a la produccion®.

Los contratistas agricolas pueden ser definidos como prestadores de servicios
con equipo propio que desempefian sus actividades en segmentos especificos de
la produccién (siembra, fumigacidn, cosecha, etc.). La escala productiva y econo-
mica es menor que la empresa agropecuaria, volviéndolo un segmento concurrido,
poco articulado y, por tanto, muy competitivo. El contratista desempefia sus fun-
ciones en un contexto de costos concentrados sobre pocos insumos que no contro-
la (combustibles, mano de obra y amortizaciones) y un mecanismo de ingresos que
no domina y que estd sujeto a constantes variaciones. Ante este esquema, la forma
de acrecentar beneficios y capitalizarse es a partir de la rapida rotacion del capital
semi-fijo, utilizando al maximo sus equipos, e incorporando de forma constante
tecnologia. Esta necesidad de rotacion reduce el tiempo de amortizacion de la ma-
quinaria utilizada generando un estimulo para el recambio, que impacta sobre la in-
dustria de maquinaria agricolalocal (Lodola et al., 2005; Bisang et al.; 2008).

° Unelemento importante en estalinea es que, a diferencia del modelo previo, la empresa agropecuaria

no posee la propiedad de la tierra, sino que arrienda las mismas. La funcién de produccién se optimiza
apartir de la combinacion de distintos factores, entre ellos el factor tierra que es retribuido como tal.
% La diversificacion puede ser o bien estableciendo producciones en distintas localizaciones; o realizan-
do un mix de actividades (como integrar produccion de granos y carnes).
% La tecnologia tiene dos fuentes: i) a partir de los insumos vy, ii) el know-how en la aplicacién de los
insumos para la produccion que se da bajo la forma de conocimiento no codificado.
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Existe un ntcleo de empresas que puede clasificarse tanto como contratistas o
empresas de produccion agropecuaria, compartiendo la caracteristica de organizar
sus actividades bajo una ldgica industrial, de creciente incorporacion tecnoldgica
con el objeto de incrementar sus ingresos.

Los proveedores de insumos industriales complementan el esquema de pro-
duccion del primer eslabon de la cadena. La complejidad creciente del nuevo pa-
quete tecnoldgico implica el reemplazo de parte del conocimiento tacito del mo-
delo previo por conocimiento codificado bajo la forma de activos patentables. Este
traspaso, traducido como un avance del sector industrial sobre la funcién de pro-
duccidn agropecuaria, ubica a los oferentes de insumos como actores de creciente
relevancia dentro del esquema. Los proveedores més relevantes son:

i) industria de maquinariay equipo;

ii) losproductores de semillas;

iii) los productores de fertilizantesy;

iv) losproductores de herbicidas e insecticidas.

En general, los mercados de insumos se caracterizan por ofrecer paquetes inte-
grados de productos (que no necesariamente pertenecen a la misma firma) bajo el
nombre de “soluciones integrales”. Existe una fuerte presencia de un niimero aco-
tado de firmas que localizan sus centros de distribucion en las zonas de expansion
de los principales cultivos, donde ademas ofrecen servicios de asesoramiento téc-
nicoy financiamiento, fidelizando parte sustantiva de la demanda.

Asimismo, pude mencionarse a las empresas de almacenamiento y transpor-
te, encargadas de articular y/o complementar el esquema anterior. A diferencia
del modelo previo de organizacidon, donde la produccion se almacenaba en bolsas
de arpillera, el modelo actual estoquea la produccion a granel. Para esto, las maqui-
nas trilladoras poseen dispositivos de almacenaje que operan generando un flujo de
granos que es depositado en una tolva. Este proceso recae generalmente en el con-
tratista agricola, que luego deposita la cosecha en i) silos bolsa, o ii) silos fijos. La
incorporacion del silo bolsa permitié al productor almacenar y fraccionar la pro-
duccidn a bajo costo, flexibilizando los tiempos de comercializacién. Esta via de al-
macenamiento posiciond como proveedores claves a los productores de silo bolsa®,
asi como a los oferentes de servicios de llenado y vaciado de bolsa. El transporte se
realiza mayormente por carretera (camiones), mientras que una parte menor se
traslada por via ferroviaria.

También puede mencionarse a los agentes financieros, donde intervienen prin-
cipalmente bancos (tanto publicos como privados); empresas proveedoras de insu-
mos; autofinanciamiento y capitales externos. Luego de la salida de la convertibili-
dad parte sustantiva del financiamiento de proveedores de insumos y la banca fue

% En Argentina, existen actualmente cuatro productores de estas bolsas.
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reemplazado por el autofinanciamiento (regulado por los productores a través del
control de stocks). Si bien en los tltimos afnos existe un retorno del financiamien-
to a partir de la banca publica y los proveedores de insumos, se verifican nuevas for-
mas de financiamiento que resultan muy compatibles con la forma de organizacién
en red; como los fondos de inversion, cooperativas de créditos, fondos fiduciarios y
acuerdos privados (Bisang, et al. 2008).

En cuanto a las empresas transnacionales y grupos econémicos en agro-indus-
trias, ademas de ciertos segmentos proveedores de insumos industriales para la pro-
duccidén agropecuaria, hay sectores agroindustriales que detentan una importante
presencia de empresas transnacionales o grupos economicos locales. Muchas de es-
tas firmas registran actividades en el pais desde hace mas de tres décadas mientras
otras comenzaron sus actividades a partir del proceso inversor de la década del 90.

El polo aceitero nacional opera dentro de las mejores practicas internaciona-
les, ademas de ser el polo de mayor capacidad de molienda. La industria, consoli-
dada en la década del 80, combina una fuerte presencia de inversiones externas y
de grupos nacionales que operan, en algunos casos, desde la década del 30. Las fir-
mas multinacionales, entre las que se encuentran Cargill, Dreyfus, Nidera, entre
otras, concentraban en el afio 2008 el 34% de la capacidad de molienda nacional;
mientras que las firmas locales como Vicentin, Bunge Argentina, AGD, y otras re-
presentaban el 66% (CIARA; 2009). La mayoria de estas firmas siguié un proceso
de encadenamiento hacia adelante durante los afios siguientes al 2001, realizando
importantes inversiones en fabricas de produccion de biodiesel. Si bien hay inver-
siones de nuevos grupos, el grueso de las inversiones maduras proviene de empre-
sas aceiteras que avanzaron sobre una de las siguientes etapas de industrializacion.

Luego de una década de relativo estancamiento, la industria frigorifica tomo
nuevo impulso a partir de la salida de la convertibilidad y con €1 dio lugar al surgi-
miento de nuevos actores. A partir de un proceso de concentracion, se consolida-
ron grupos de frigorificos nacionales, en su mayoria provenientes del negocio de los
subproductos. Por otro lado, en entre el afilo 2004 y 2006 ingresaron 4 firmas mul-
tinacionales de relevancia en el mercado global de carnes: dos brasilefias (JBS-Fri-
boi y Marfrig) y dos estadounidenses (Cargill Carnes y Tyson Foods). Estas firmas
se insertaron en la economia doméstico en el marco de una estrategia de desarrollo
global, donde el mercado objetivo es el externo y no el interna. El grueso de la faena
realizado por estas firmas se exporta, mientras que los grupos nacionales (junto a
otros frigorificos locales de menor escala) abastecen mayormente al mercado local.

En todos los casos los segmentos de importancia econémica y orientacion exporta-
dora cuentan con la presencia de firmas multinacionales que se insertan en la econo-
mia doméstica en el marco de una estrategia de desarrollo local. En este sentido, Ar-
gentina ingresa a las cadenas globales de valor como proveedor del primer segmento,
sin explotar el potencial de productor de alimentos y desarrollo de una marca pais.

Finalmente, en cuanto al segmento de comercializacién minorista en argen-
tina, en particular en los productos vinculados a la agroindustria, el fendmeno de
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la venta de supermercados ocupa un puesto significativo. Si bien pueden encon-
trarse antecedentes de esta forma de comercializacion a partir de la década del
507° es gracias a ciertas ventajas impositivas y beneficios vinculados al suministro
eléctrico en la década del 70 que se difunde la modalidad de autoservicio. La déca-
da del 80, si bien no fue favorable, posibilitd la reapertura de cadenas internacio-
nales la aparicion de supermercados mayoristas y el afianzamiento del segmento
de supermercados nacionales.

Durante la década del 90, en parte por las reformas econémicas implementa-
das, ademas de la modificaciéon de muchas pautas sociales y culturales, se consoli-
do esta modalidad comercializacion minorista.” Desde lo cultural, hay un cambio
en los habitos de vida, registrandose una creciente participacion de la mujer en la
fuerza laboral, ademads de una necesidad de trabajar mayor cantidad de horas para
sostener el nivel de ingresos. La posibilidad de concentrar las compras en un solo
lugar que, ademas, ofrece bandas horarias mas amplias y flexibles, en combinacion
con nuevas formas de comercializacion que evitan la asistencia al local (webshop) le
otorgan una importante ventaja en relacion a los comercios mas pequeno de corte
barrial. A partir de la incorporacidon de innovaciones tecnoldgicas como las balan-
zas etiquetadoras, los codigos de barras asociados a scanners, cajas electronicas y
tecnologias organizativas vinculadas al manejo de stocks y logistica, los supermer-
cados se posicionaron como centros de consumo masivo. Estas mejoras no sélo im-
pactaron en la optimizacion de recursos desde el punto de vista organizativo, sino
que tuvieron multiples repercusiones en sectores sociales medios.

Por otro lado, las grandes cadenas de supermercados operan trasladando parte
de la estructura de costos a sus proveedores, a partir de mecanismos derivados del
manejo de plazos de pagos, politicas de precios e inestabilidad en los contratos, aco-
modamiento en géndola y responsabilidad por la demanda.

Estos centros de consumo son un agente importante debido a la demanda que
representan. Este les otorga un importante poder de mercado y la posibilidad de
apropiarse de porciones crecientes de la renta de la comercializacién. Incluso, mu-
chos de estos agentes avanzan sobre parte de la renta industrial a partir de producir
distintos bienes con marca propia.

Otro actor de creciente relevancia en este segmento son los hoteles, restauran-
tes y empresas de catering, llamados generalmente HO.RE.CA. Estas empresas ase-
guran a los productores agropecuarios o a las empresas agroindustriales una de-
manda a cambio del cumplimiento de ciertos estandares de homogeneidad en el
producto y calidad. En general, operan crecientemente a partir de relaciones bajo
contratos con los productores, asegurandose un flujo continuo de mercaderia.

70 Con las iniciativas de “El Hogar Obrero”, “La Estrella Argentina” y “Casa Tia”.

7 Amodo de ejemplo, la venta minorista por supermercados ascendia en 1984 al 26%, mientras que en
el afio 1998 alcanzo el 57%.



148 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

De esta forma, asi como en el plano internacional, se asiste una modificacion es-
tructural en la forma de produccion tanto a nivel primario como de su posterior
transformacion y/o acondicionamiento industrial, a nivel local, las modificaciones
han sido también de magnitud. Pari passi con el dinamismo productivo —con una
duplicacién de la produccién en el curso de los tltimos 15 afios- e innovativo —con
la adopcidn adaptativa de nuevos paquetes técnicos- se fue conformando una acei-
tada organizacion en red para parte sustantiva de la actividad. Esa forma de organi-
zacion permeo6 tanto hacia las primeras etapas industriales como a la logistica y la
comercializacion final, en el marco de una marcada renovacion en los perfiles em-
presariales que lideran el proceso. Resta por examinar lo ocurrido en el plano insti-
tucional y regulatorio.

3. INSTITUCIONES, POLITICAS PI,'IBLICAS
E INSTRUMENTOS DE PROMOCION
EN LOS AGROALIMENTOS

3.1. Las instancias institucionales post década de los 90’s

a. En el agro

El mercado de los agroalimentos ha sido y es habitual ambito de intervenciones

publicas; a las tradicionales razones asociadas con las distorsiones de mercado, los

aspectos estratégicos o los enfoques estrictamente politicos que sustentan las ac-
ciones publicas en los mercados, en estas actividades se adiciona la criticidad de la

cuestion alimentaria. Argentino no es ni fue una excepcion en estas acciones, dado

que desde los propios inicios del pais existieron intervenciones en el estos mer-
cados (ver Anexo 4). A grandes rasgos, cada una de las diversas etapas de politicas

econdmicas ha tenido un capitulo especial es lo agroalimentario; de alli, que los

cambios tecno-productivos incursos contemporaneamente en la Argentina nece-
sariamente tenga un costado institucional que no le va a la saga en complejidad y
heterogeneidad a lo ocurrido en el plano organizacional, tecnoldgico ¢ producti-
vo. Asi viejas (y no por ello desactualizadas) preguntas acerca de la volatilidad de

los precios agricolas, los ciclos productivos, las rentas asociadas a las dotaciones

de factores, ¢ los dilemas de los bienes salarios recurrentemente reaparecen como

sustento de intervenciones e institucionalidades. Desde esta perspectiva, cabe

analizar la “trayectoria” reciente en sus grandes lineas es esta materia.

Nivel nacional

Tomando como punto de partida el debilitamiento institucional de los afios 90, re-
cientemente muchas organizaciones publicas se vieron fortalecidas y reorientaron
sus actividades hacia las exigencias que plantea el nuevo modelo tecno-productivo.
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En el ambito de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Acuicultura (SA-
GPyA, desde octubre de 2009 Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca) las re-
formas ampliaron las areas de incidencia incorporando a “lo primario” areas vin-
culadas a alimentos y cadenas agroindustriales. A pesar de esto, el dinamismo y
evolucion del sector parecen responder a la evoluciéon macroecondmica y no a una
vision estratégica de impulso e incentivo a la diversificacion sectorial.

Aun asi, hubo ejemplos de innovaciones institucionales seminales, como el caso
de la Comision Nacional Asesora de Biotecnologia Agropecuaria (CONABIA), que
brind6 tempranamente un marco regulatorio de biodiversidad, permitiendo la in-
corporacion de tecnologia OGM en simultaneo a Estados Unidos™.

Si bien fortalecido desde lo presupuestario, el INTA diversifico sus actividades parti-
cipando crecientemente en programas de intervencion con objetivos de desarrollo ru-
ral y no de innovacion tecnoldgica. Por otro lado, las areas orientadas a esta problemati-
cano logran estructurar politicas que permitan contrarrestar los efectos de la pobreza
rural, ademas que se desempefian en un contexto de mucha volatilidad presupuestaria.

Otro organismo técnico que se vio fortalecido fue el SENASA, creado en 1996
con la fusién del Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria (SENASA) creado en
1972, y el Instituto Argentino de Sanidad Vegetal (IASCAV), creado en 1991. Am-
bos tienen a su vez, una larga lista de iniciativas y programas previos cuyos orige-
nes se remontan a varias décadas atras (Reca, 2006). El SENASA ejecuta politicas
nacionales vinculadas a sanidad y calidad animal y vegetal, ademas de fiscalizar el
cumplimiento de la normativa vigente. Al integrar todos los aspectos de la sanidad
agropecuaria dentro de una misma organizacién mejoro la eficiencia y efectividad
en el uso de los recursos disponibles. A pesar de los avances realizados, aun se re-
gistran debilidades en la articulacion publico-privada y en las capacidades de servi-
cios provinciales y municipales.

En materia de comercio exterior las politicas han sido fluctuantes, sin por ello
responder necesariamente a las necesidades de desarrollo del sector. En la actua-
lidad, no hay un area de promocion y diversificacion de las exportaciones, siendo el
desemperio externo resultado de esfuerzos privados acompafiados del desempeiio
macroeconomico. Otra variable fundamental son las negociaciones internaciona-
les de comercio agricola, cuyas areas no siempre cuentan con una estrategia de lar-
go plazo sostenida ni con equipos técnicos estables.

Mencién aparte merece la Oficina Nacional de Control Comercial Agropecua-
rio (ONCCA) que fue creada en el afio 1996 mediante el Decreto N° 1343 del Poder

72 Sin embargo, en la actualidad, existen tensiones por la Regulacién de Derechos de Propiedad Intelec-
tual sobre organismos vivos, con particular énfasis en genética vegetal. En el contexto actual, el doble
juego de una demanda muy dinamica y una oferta con una reaccién més lenta en la incorporacion de
tierras hace recaer el grueso de las presiones sobre las tecnologias asociadas con las semillas y anima-
les; ello reubica a los derechos de propiedad en los primeros lugares en las agendas cotidianas de las
cuestiones politicas de estas actividades.
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Ejecutivo con el objeto de fiscalizar el cumplimiento de las normas de comerciali-
zacion en el sector agropecuario, a fin de asegurar un marco de transparencia y li-
bre concurrencia para estas actividades, conforme lo previsto por la Ley N° 21.740
y el Decreto - Ley N° 6698 del 9 de agosto de 1963. Dependiente de la Secretaria de
Agricultura, las principales tareas asignadas eran: i) la fiscalizacién y registro de
operatorias, ii) propuestas de normas y sanciones, iii) organizacion y control admi-
nistrativo y comercial del trafico internacional y federal de granos y carnes. El prin-
cipal argumento en ese momento para seguir con el control comercial de los sec-
tores de granos y carnes fue el alto grado de evasion impositiva estimado en estos
sectores. El sistema funcionaba otorgando matriculas a los distintos operadores a
fin de controlar el comercio.

La Oficina desempefio estas tareas hasta el afio 2005 cuando, mediante el De-
creto N° 1067 y manteniendo la dependencia de la Secretaria de Agricultura, le fue
asignado el caracter de 6rgano descentralizado autarquico con personeria juridica
propia. Este decreto le otorgd las mismas funciones y atribuciones que regulaba a la
Junta Nacional de Granos. Actualmente se suman a las tareas de control la facultad
de ejercer el comercio interno y externo de granos, fijar precios minimos, estable-
cer cupos de exportacidn, instruir sumarios e imponer sanciones.

Instancias provinciales y municipales
A partir de la reforma constitucional de 1994, se produjeron importantes modifica-
ciones en las relaciones entre las provincias y la Nacion a partir de la re significacion
del federalismo. Se asistié a un importante proceso de descentralizacién de servi-
cios con el objetivo de aumentar la eficiencia en la provision de los mismos. Por otro
lado, no fue rediscutida la ley de coparticipacion federal de impuestos, generando
una crisis de financiamiento en la mayoria de las provincias. Esto, sumado a la ca-
rencia de recursos y capacidades de conduccion para gestionar los servicios trans-
feridos repercutid directamente sobre la calidad de provision en los bienes publicos.
En el caso especifico de la institucionalidad agropecuaria, algunos organismos
provinciales llevan adelante programas de incentivo y promocion a la produccion
primaria o agroindustrial pero su desempefio estd fuertemente condicionado por
las condiciones financieras de la provincia. Provincias con una fuerte tradicion
agricola, como Santa Fe o Cérdoba, poseen mayores capacidades para desarrollar
una estructura institucional que fomente las potencialidades de la cadena agroin-
dustrial mientras que provincias con menos recursos, como Chaco, tienen poco éxi-
to en esto entrando reproduciendo y agudizando la estructura productiva regional.
Sibien desde el ambito nacional se implementaron programas de refuerzo de las
capacidades provinciales, como el caso del PROSAP, persisten fuertes debilidades.
Asimismo, la descentralizacion afectd la provisién de servicios basicos como salud y
educacion afectando la competitividad sistémica.



AGROALIMENTOS: TRAYECTORIA RECIENTE Y CAMBIOS ESTRUCTURALES 151

Instituciones Privadas

Las instituciones privadas sin fines de lucro tienen por objeto representar a sus miem-
bros y promover cambios para mejorar sus capacidades en relacién al medio en el

que se desempeian. Son agentes de cambio de la sociedad ya que persiguen objetivos

como aumentar la produccion, el empleo, asi como avanzar en el desarrollo rural y el

bienestar de sus miembros. Estas instituciones no son indiferentes al contexto histori-
coen el que surgen y se desarrollan, sino que éste condiciona su accionar y desempefio.

Existe un creciente rol de las instituciones privadas en las decisiones politicas con-
secuencia principalmente de sus aportes en recursos humanos, financieros y capaci-
dad de networking que mejoran sensiblemente la calidad de las decisiones publicas.
Asimismo, la naturaleza cambiante de la representacion empresarial, la transforma-
cion en el régimen de las politicas comerciales y las nuevas necesidades de politicas
han sido factores condicionantes (Gargiulo, 2003; Bouzas y Avogadro, 2002).

Se puede clasificar a las principales instituciones privadas vinculadas a la pro-
duccién agro-pecuaria en dos grandes grupos: ) el primero de ellos engloba a ins-
tituciones que se identifican con una visidn sectorial que representan intereses de
un grupo particular de la cadena; mientras que i7) el segundo agrupa instituciones
relativamente jovenes que orientan su accionar ala resolucion de problematicas de
indole técnica que se le presentan cotidianamente a los productores (Anll6, 2009).

Entre las entidades del primer grupo, que asumen mayormente una representa-
cion gremial de cierto grupo de actores, se encuentran:

¢ Sociedad Rural Argentina (SRA), fundada en 1866 para impulsar el desarrollo
econdmico sobre la base de los recursos naturales, fue pionera en la introduc-
cion de las nuevas tecnologias a los largo del siglo XIX, particularmente en los
procesos de seleccion bovina.

¢ Confederaciones Rurales Argentinas (CRA), fundada en 1943, aglutina al grueso
de las Sociedades Rurales del interior.

e Federacion Agraria Argentina (FAA), fundada en 1912, representa a arrendata-
rios y pequefios productores.

¢ Confederacion InterCooperativa Agropecuaria Cooperativa Limitada (CONINA-

GRO), fundada en 1956, representa gremialmente al sector agropecuario solidario.

Mayormente estas instituciones surgieron a partir de reclamos politicos secto-
riales particulares y representan un segmento de la produccidn agropecuaria, ca-
racterizada por un grupo de actores que comparte intereses, pautas culturales, mo-
dos de accidn, territorialidad, entre otras.

El segundo grupo estd conformado por un grupo de entidades, en su mayoria
creadas en los ultimos 30 afios, cuyos fines se orientan a brindar soluciones técni-
cas a los productores de las cadenas agroindustriales o agroalimentarias, sin iden-
tificarse politicamente con un grupo determinado. Algunas de estas entidades son:

e la Asociacion Argentina de Centros Regionales de Experimentacion Agricola

(AACREA), fundada en 1960, esta dedicada a la experimentacion y difusiéon de

tecnologia aplicada a la produccion agropecuaria.
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¢ La Asociacidon Argentina de Productores de Siembra Directa (AAPRESID), fun-
dada en 1989, promociona la siembra directa y el cultivo de OGM.

e La Asociacion Semilleros Argentina (ASA) que representa a los semilleros del
sector y brinda apoyo a las tareas del INASE.

¢ ElInstituto para las Negociaciones Agricolas Internacionales (INAI), creado en
1999 por la Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Bahia Blanca, Rosario, la Federa-
cién de Acopiadores, CIARA y la Camara de Exportadores de Cereales que ase-
sora en temas de comercio u negociaciones internacional .

e El Instituto de Promocion de la Carne Vacuna Argentina (IPCVA), creado por
Ley 25.507 en el 2001, tiene por objeto promover el consumo de carne vacuna.

e La Coordinadora de las Industrias de Productos Alimenticios (COPAL), nuclea
Camaras empresarias de la industria de la alimentacion y bebidas.

e Ademas del Foro Argentino de Biotecnologia, la Bolsa de Cereales de Rosario,
Bahia Blanca y Buenos Aires, Camara de la Industria Aceitera de la Republica
Argentina (CIARA), Asociacion Argentina de Girasol (ASAGIR), Asociacion Ar-
gentina de Grasas y Aceites (ASAGA), entre otras.

b. En alimentos

Organismos encargados de aplicar el Cédigo Alimentario Argentino

La tendencia internacional, principalmente en los mercados mas exigentes, apunta cre-
cientemente a comercializar alimentos que certifiquen calidad, sanidad y seguridad. Los

productores que detentan estas caracteristicas obtienen ventajas competitivas y mayor

facilidad en el acceso de distintos mercados, mientras que la “inseguridad” alimentaria

trae consigo costos elevados en relacion ala pérdida de mercados y sus consecuencias en

la produccion y empleo. Si bien el marco regulatorio se aplica a nivel nacional, existe un

estandar internacional dado por el Codex Alimentarius creado en 1963 por laFAOy OMC.

En Argentina, el marco institucional de sanidad y seguridad descansa principal-
mente sobre dos entidades: el INAL (dependientes de ANMAT) y SENASA (depen-
diente del Ministerio de Agricultura) que son los responsables de monitorear el
cumplimiento del Cédigo Alimentario Argentino (CAA).

El Instituto Nacional de Alimentos (INAL) dependiente de Administracién Nacio-
nal de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica (ANMAT) es responsable de la
seguridad y cumplimiento del CAA a partir de la salida de los alimentos de la planta
productiva. Entre sus funciones se encuentran la fiscalizacién y control de personas
fisicas y juridicas que intervienen en las actividades de produccion, elaboracion, frac-
cionamiento, importacion, exportacion, depdsito y distribucion de alimentos.

El SENASA es responsable de la sanidad animal y vegetal y la fiscalizacion de la
seguridad de alimentos derivados de animales, incluido todo el proceso de manu-
factura, y vegetales, donde alcanza productos frescos y de primera industrializacion.

Ambos organismos ejercen funciones similares, generando situaciones de super-
posicién e inconsistencias en el entramado institucional, ademas de ineficiencias
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desde el bienestar social. Parte de esto es consecuencia del origen de las fuentes de
financiamiento, ya que uno u otro se financia casi exclusivamente de fondos recau-
dados por servicios prestados”.

Estas incongruencias muestran la necesidad de implementar un plan de alcance
nacional que aborde la problematica de sanidad y calidad alimentaria y concentre
las competencias en un solo organismo. Por otro lado, es necesario considerar un
marco regulatorio sobre los atributos de diferenciacidn de los alimentos, como son
las 7)) denominaciones geograficas; ii) la trazabilidad; iii) el etiquetado de OGM; y
iv) los alimentos de baja calidad. Estos requerimientos tienen un peso creciente en
el comercio y las negociaciones internacionales y requieren marcos juridicos des-
de las instituciones publicas a diferencia de atributos como marcas, empaquetado,
prestigio del productor, que son competencia del ambito privado.

Otras Instituciones. Ademas de los organismos mencionados existen otras ju-
risdicciones o programas que tienen incidencia sobre temas relacionados a alimen-
tos o la produccion de los mismos. Un ejemplo es el programa PROHUERTA, dise-
fiado y desarrollado por el INTA y financiado por el Ministerio de Desarrollo Social
con el fin de elevar el nivel nutricional y econémico de las personas asistidas. El
programa brinda asistencia técnica, capacitacion, acompanamiento y provision de
insumos bioldgicos, tanto a familias como a redes prestacionales (comedores, gru-
pos comunitarios, escuelas, etc.), participando en las estrategias de gestion asocia-
da, de prevencion, de compensacion y de superacion contempladas en el Plan Na-
cional de Seguridad Alimentaria (PNSA).

Por otro lado, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) tiene un centro de
investigacion y desarrollo de alimentos donde abordan estudios referentes a carnes, lac-
teos, cereales, oleaginosas y frutas y hortalizas. En general, todas las areas tienen como
objeto el estudio, desarrollo y aplicacion de nuevas tecnologias, asi como la promocion
de innovaciones en la etapa industrial que permitan elevar la competitividad del sector.

3.2. Herramientas de politicas publicas

a. Sobre la produccién y el comercio interno

Luego de la salida de la convertibilidad y el impulso que dio a la produccién agro-
pecuaria las favorables condiciones macroecondmicas y el mercado internacional
surgieron una serie de tensiones entre el mercado interno y externo que condi-
cionaron las formas de intervencion de las instituciones agropecuarias en la eco-
nomia. Muchos de los instrumentos de intervencion y regulacion fueron reorien-
tados a fin de priorizar el sostenimiento del consumo interno, principalmente
desacoplando la evolucion de los precios domésticos de los internacionales.

73 Un ejemplo de esto es el arancelamiento de ambos organismos en los controles de exportacién. Tam-
bién existe superposicion de tasas con gobiernos provinciales y municipales, derivando en pérdidas
de bienestar para el productor y consumidor (Gargiulo, G. 2003).
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Para esto se puso en marcha un complejo sistema de subsidios y negociaciones
con sectores de la economia, en particular aquellos vinculados a la industria, que
implico transferencias, en particular desde los productores primarios, hacia secto-
res de la agroindustria con consecuencias en su morfologia.

La aplicacion de derechos de exportacion a cereales y oleaginosas constituye
uno de los principales ejemplos, ya que se tornaron subsidios implicitos a pro-
ductores avicolas, quienes obtuvieron maiz y soja (principales insumos) a pre-
cios sensiblemente menores a los internacionales. En el mercado de trigo, ade-
mas de las retenciones, fueron implementados controles a la exportaciéon que
significaron una diferencia en detrimento del productor agropecuario™. Es sec-
tor de molineria, que ademas cuenta con un diferencial de retenciones entre el
producto primario y la primera etapa de industrializacién, pautaba el manteni-
miento del precio interno de la harina.

En la cadena de Ganados y Carnes, para evitar los aumentos de precios y la res-
triccion de oferta para consumo doméstico, se aplicaron cuotas a la exportacién y
subsidios, tanto implicitos como explicitos’, generando importantes distorsiones.
Como consecuencia, se afectd la rentabilidad de invernadores y criadores, que mu-
daron su negocio a producciones mas rentables como las oleaginosas; el engorde a
corral se difundié rapidamente y hubo una importante liquidacion de stocks. Esta
situacion parece revertirse a partir de la recomposicion del precio del ganado en pie
ocurrida entre febrero y abril del afio 2010.

En el caso de los lacteos los instrumentos utilizados fueron similares, se fijé el
precio del litro de leche pagado al productor para evitar el incremento de los pre-
cios al consumidor final.

En todos los casos, la Secretaria de Comercio Interior y la ONCCA tuvieron un
rol relevante como articuladores entre los objetivos politicos y el sector privado.
Las negociaciones fueron mayormente con los eslabones industriales o de comer-
cializacion de la cadena, en particular con aquellos mas concentrados.

b. Sobre el comercio exterior

Las principales herramientas de regulacion aplicadas al comercio exterior fueron
implementadas por la ONCCA. Dentro de los instrumentos mas relevantes se en-
cuentran los Registro de Declaraciones Juradas de Ventas al Exterior, tanto para
productos agricolas (ROE verde™) como para productos carnicos (ROE rojo). En

7 Este yano recibia el precio pleno (FOB - retenciones), sino que colocaba el trigo a un precio menor.

75 El mas importante las compensaciones pagadas a los engordadores a corral, que cubria la diferencia
de valor entre el “precio de mercado” y el “precio de referencia” establecido por el propio gobierno
paralos granos de maiz y soja.

76 Existen distintos tipos de ROE verde, entre los que se observan:
¢ ROE VERDE 45: validez de 45 dias para que el operador oficialice los permisos de embarque.
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estos registros deben inscribirse las operaciones de comercio exterior realizadas

con todos los granos y carnes, asi como sus derivados. En el afio 2009 fueron intro-
ducidos nuevos requerimientos para los ROE rojo, en particular, el encaje produc-
tivo exportador requerido se fijo al 30% exceptuando siete cortes, ademas de mo-
dificar los plazos de los requerimientos para las solicitudes. Por otro lado, en el aflo

2007 fue creado en Registro de operaciones de importacién (ROI) para monitorear

principalmente el mercado de carne porcina, subproductos y derivados.

En combinacién con subsidios y cuotas, estos instrumentos posibilitan la inter-
vencion en el mercado de granos y carnes regulando la oferta interna y externa. Al-
gunos de los mecanismos no son automaticos lo cual introduce una restriccion adi-
cional. Esto repercute sobre la posibilidad de los diferentes actores para acceder a
los mercados internacionales, mayormente, las empresas de mayor porte poseen
estructuras administrativas que posibilitan la resolucion de trabas burocraticas
mientras que firmas mas pequefias deben resignar sus ventas al mercado local.

En su mayoria, los operadores internacionales se encuentran concentrados en
grandes firmas internacionales, como en el caso de los frigorificos donde cuatro
empresas (dos brasilefias y dos estadounidenses) concentran alrededor del 45%
de las exportaciones. En el caso de los cereales y las oleaginosas, la participacion de
empresas de agroalimentos que operan a escala internacional poseen también un
rol significativo en las ventas de granos y sus derivados.

Los casos de regulacion del comercio externo a partir de requerimientos sani-
tarios y de calidad son resultado principalmente de exigencias por parte de los de-
mandantes y no de regulaciones internas. Esto se observa en la existencia de un
doble estandar de calidad entre aquellas producciones que tienen como principal
destino el mercado externo, en particular de mercados fuertemente regulados y
exigentes, en relacion a las firmas que producen con destino al mercado doméstico.

c. Asimetrias impositivas y arancelarias

El entramado institucional articula y da sustento a la aplicacién de distintas me-
didas tendientes a incentivar (o no) determinadas actividades productivas. Para
esto, el gobierno cuenta con distintos instrumentos de corte fiscal que pueden
estar o no vinculados al comercio externo (como reintegros a la exportacion o
extensiones impositivas por localizacion de la produccién en determinadas re-
giones); o bien instrumentos de crédito, sanitarios, técnicos y administrativos.

ROE VERDE 180: validez de 180 dias para que el operador oficialice los permisos de embarque. E1
operador debera abonar el 90% de los derechos de exportacion dentro de los cinco dias habiles de
aprobado el ROE Verde, de lo contrario sera anulado automaticamente. Los ROE Verde de trigoy
maiz estan excluidos de esta opcion.

ROE VERDE 365: validez de 365 dias para que el operador oficialice los permisos de embarque. El
operador deberd abonar el 90% de los derechos de exportacion dentro de los cinco dias habiles de
aprobado el ROE Verde, de lo contrario el ROE serd anulado automaticamente. Opcidn exclusiva
paralos ROE Verde de trigo y maiz.
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En la trama que forman las distintas herramientas puede verse reflejado el
“rumbo” y orientacién de la economia a partir de identificar sectores con ma-
yores beneficios o incentivos al desarrollo y otros mas relegados o, incluso, con

desincentivos al desarrollo.

De acuerdo a la cadena seleccionada existen distintos instrumentos aplicados de
acuerdo alos resultados pretendidos en materia de regulacion y politica econdmica.
En su mayoria, los productos destinados al mercado interno estan gravados con im-
puestos de caracter nacional, provincial y municipal. El principal instrumento gu-
bernamental en materia de politica tributaria es la aplicacién de retenciones con el
fin de desacoplar los precios domésticos de los internacionales, evitando el traslado
del aumento del precio de las commodities agricolas y alimentos al mercado interno.

En el caso del trigo, parte importante de la dieta doméstica, en el afio 2006 fue modi-
ficada la alicuota del IVA homogeneizando su valor en 10,5% para toda la cadena, redu-
ciendo asi la elevada evasion fiscal en particular en el sector de molineria. La tinica ex-
cepcidn es la harina enriquecida con minerales y vitaminas que tributa un IVA de 21%.
Por otro lado, el gobierno implement6 un mecanismo de compensaciones destinadas
subsidiar a industriales y operadores que abastezcan el mercado doméstico. Respecto
a los bienes destinados al mercado externo, existen derechos de exportacion escalona-
dos que detentan alicuotas mayores a medida que baja el valor agregado, favoreciendo
al sector industrial exportador (Peri, 2009). Por otro lado, frente a una importante caida
en laproduccion de trigo local, el gobierno implementé cupo de exportacion para poder
cubrirlademandainterna, ocasionando distorsiones en el mercado local del grano.

Existe una politica fiscal favorable a la importacion de insumos como maquina-
ria, combustibles y semillas, quedando exentos de derechos de importacion, sélo
hay una excepcion en el caso de herbicidas y fertilizantes que pagan una alicuota
del12%y 6% respectivamente.

El mercado de carne vacuna ha estado sujeto a diversas intervenciones en los ulti-
mos afios, tendientes a asegurar lademanda interna. Las regulaciones implementadas
abarcan desde la imposicion de un peso minimo de faena, control de precios internos
sobre cortes “populares” hasta la intervencion y prohibicion a las exportaciones. Me-
diante el accionar de la ONCCA fueron establecidos cupos de exportacién que debian
cumplir con un Encaje Productivo Exportador (EPE), de esta manera, sin modificar la
estructura arancelaria, se originaron una serie de incentivos en detrimento del merca-
do externo”. Por otro lado, la exportacion de subproductos carnicos como grasas, san-
gre, hueso y cueros no fue intervenida, potenciando este segmento de la cadena.

En el caso de la cadena de la soja, el grano esta sujeto a derechos de exportacién
que ascienden al 35%, ademas de estar regulado desde lo técnico y sanitario por la

77 La industria frigorifica posee un doble estandar sanitario dado por aquellos establecimientos que
destinan su produccién al mercado doméstico frente a los exportadores. Estos incentivos afectan en
mayor proporcion a aquellos frigorificos que poseen una estructura productiva que cumple con estan-
dares de calidad internacional.
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Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica (AN-
MAT). Al avanzar en la cadena, el aceite de soja y los subproductos estan sujetos a
derechos de exportacion del 32%. Un caso interesante es la produccién de biodiesel,
que asisti6 a un proceso de inversiones muy dinamico a partir del 2003, principal-
mente por el diferencial de retenciones aplicado entre el insumo principal, aceite
(82%) y el producto final, biodiesel (2,5%) que contaba ademas con un reintegro a
la exportacion del 5%. Esta estructura arancelaria se mantuvo hasta abril del 2008,
momento en que el biodiesel fue gravado con retenciones del 20%.

Por dltimo puede mencionarse la cadena del vino, donde los vinos en botella estan
gravados con un arancel del 5% y poseen un reintegro a la exportacion del 6%; ade-
mas de registrar un derecho de importacion del 20% paralos productos similares.

3.3. Elimpacto de las instituciones y politicas sobre

el desarrollo interno y la insercion internacional

La creciente organizacion de la produccion agroindustrial y de agroalimentos en
cadenas globales de valor presiona sobre la implementacion de estandares de ca-
lidad y sanidad homogéneos en los distintos eslabones, mas alla de su localizacion
geografica. Esto influye en la estructura institucional local y plantea la necesidad
de una reforma donde las organizaciones preexistentes se adapten y re signifiquen
para poder dar respuesta a estos requerimientos.

Durante la década del noventa, Argentina implemento reformas en este sentido
aunque en los ultimos afios el avance sobre la construccion de una institucionali-
dad mas articulada, con un enfoque sistémico, que refleje un plan estratégico de de-
sarrollo para el sector pareciera haber desaparecido.

Las tensiones que surgen entre los requerimientos del mercado externo e inter-
no, y la solucion a partir de la implementacion de regulaciones en el mercado sin
necesariamente estar acompanadas de un plan de desarrollo que expanda la oferta,
modifican las expectativas empresarias, reorientandolas hacia la maximizacién del
beneficio a corto plazo. Consecuentemente, la potencialidad de expansion del sec-
tor se ve resentida o, incluso, puede asistirse a un proceso de destruccion y reorien-
tacion (no necesariamente creativa) de la capacidad instalada.

En esta misma linea, la presencia de instituciones locales que carezcan de dinamis-
mo suficiente para acompafiar los cambios en la forma de organizacion de la produc-
cion tanto a nivel doméstico como internacional pueden transformarse en restric-
ciones para la insercién externa en etapas de mayor valor agregado. Un ejemplo es la
falta de organismos que promuevan las exportaciones de alimentos, tanto para sec-
tores de recursos bajos, medios como altos; ademas de una estructura impositiva que
no beneficia necesariamente el avance hacia mayores etapas de transformacion de la
produccidn primaria. Por otro lado, la volatilidad en las regulaciones del comercio ex-
terno y la falta de controles suficientes en materia de calidad y sanidad desfavorecen
laimagen del pais como comprador confiable. La insercion externa esta fuertemente
condicionada por la capacidad local de explotar las potencialidades del sector.
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Laldgica de operacién de las CGV y las firmas multinacionales, que actian como
agentes articuladores, requieren un creciente marco institucional que de respues-
ta a sus estrategias de expansion de la produccion. Este marco es diferente, o in-
cluso contradictorio, de muchas de las organizaciones preexistentes, que sur-
gieron en un contexto donde el mercado global estaba fuertemente regulado y la
produccién de alimentos se desempefiaba casi totalmente en el ambito local. Re-
sulta necesario avanzar sobre las modificaciones institucionales en pos de articu-
lar lalegislacién local al desempefio de las firmas multinacionales de forma tal que
resulte beneficioso para el desarrollo del pais.

En sintesis, el modelo productivo tiene como contrapartida un extenso comple-
jo de instituciones publicas y privadas, como asimismo un nutrido herramental de
medidas de politica econdmica. Conviven desarrollos institucionales centenarios

—por segmento de actividad- con otros mas recientes, afines a las representativida-
des del conjunto de agentes de las diversas etapas para cada una de las principales
cadenas productivas. La institucionalidad publica tiene, méas alld de algunas mo-
dificaciones recientes, una fuerte impronta de las (inconclusas) reformas de fines
del siglo pasado; a su vez, las politicas y las herramientas utilizadas para su ejecu-
cidn priorizan los aspectos redistributivos (tratando de mediar las tensiones entre
precios locales e internacionales y/o arbitrando en reparto de la renta entre eta-
pas y/o entre las actividades y el Estado). No existe, a diferencia de otras socieda-
des, una estrategia de largo plazo con minimos consensos para re insertar a la acti-
vidad en su conjunto en etapas mas complejas en las CGV.

4. DESAFI'OS PARA EL DISENO DE ESTRATEGIAS
DE POLITICAS PUBLICAS AGROINDUSTRIALES

Como se desarrollara previamente, Argentina cuenta con una base productiva de
excelencia tecno-productiva en las etapas primarias y las primeras fases de trans-
formacidn cuyo resultado se traduce en un marcado dinamismo exportador. En las
fases posteriores de industrializacién y/o distribucidn, prima claramente un perfil
menos competitivo y mas orientado al mercado interno. Empresarialmente si bien
la presencia de firmas multinacionales es relevante no es menos cierto que existe un
nucleo de empresas locales de tamafio medio y/o pequefio que dominan la tecnolo-
giay son competitivas. Con esta estructura e institucionalidad, actualmente, Argen-
tina se integra a las CGV a partir de un acotado ntimero de actividades productivas.
La acumulacion local esta centrada, principalmente, sobre el dominio de la agricul-
tura y las fases iniciales de transformacion industrial, en base a la dotacién natural
de recursos mediados en su aplicacion por un conjunto de modernas tecnologias.
Los datos del Cuadro 1 referidos al perfil de las colocaciones externas de pro-
ductos relacionados con el agro dan cuenta de ello: el grueso de las colocaciones se
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refieren a productos sin transformacion o insumos que tienen solamente una pri-
mera manufacturacién a nivel local.

CUADRO1
Composicién de las Exportaciones Argentinas de Agroalimentos

AD POR \ ARTICIP ASA PA p
ARGE! A AR DIA ) ‘1 )
U06-2008 DIALD i U06-2008 ltla.lt A DIA
) AL A% J AL II N % | )
DIA URIADU
1] ()
TOTAL ST 8.965,5 304 150.009,1 160 160 60
32 STM 9350 32 277.9913 30 m 33
CADENAS oy 154732 525 2869797 306 128 bk
27 41125 139 487499 500 122 09
TOTAL  29.491,2 1000  936.597,4 100,0 13,0 3,1

Nota: ST(sin transformacién industrial); STm (transformacién industrial pero con mejoras
-acondicionamiento, empaque y otros); 1 T (primera transformacién industrial); 2 T (segunda
transformacion industrial).

Fuente: Rebizo y Tejeda (2010).

Mientras que la mitad del comercio mundial corresponde a productos terminados
(alimentos), estos rubros participan con poco mas del 10% en las exportaciones ar-
gentinas. Por el contrario, el perfil local de colocaciones externas gira en torno a
productos semielaborados y (en menor medida) otros sin transformacion alguna;
ambos segmentos son insumos para CGV que los completan en otras latitudes. O
sea se trata de unainsercion trunca de captacién de rentas internacionales.

Aun desde ese posicionamiento, variaciones positivas en los precios internacio-
nales y aumentos en los volumenes comerciados le permiten captar (en parte) cir-
cunstanciales rentas extraordinarias.

Pero tales posibilidades se ven menguadas por dos factores: i) un limitado control y de-
sarrollo de la etapa de aprovisionamiento de insumos de alto contenido tecnoldgico parala
actividad primaria (segmento crecientemente dominado por empresas multinacionales);
yii) la presencia masiva de este tipo de empresas en las primeras etapas de transformacion
industrial (y/o de articulacion entre la produccién primaria y los mercados externos), cir-
cunstancia que, si bien agrega valor internamente, debilita el proceso de acumulacién local.

A partir de esta estructura de la CGV, los intentos por escalar hacia el desarro-
llo de mayor valor agregado local y/o dominar nodos desde los cuales ejercer el
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comando del conjunto y, con ello, mejorar la acumulacion de rentas, encuentran va-
rias limitaciones: i) la propia dindmica de empresas multinacionales cuya ldgica de

integracion global puede diferir y contraponerse a la estrategia productiva del pais;

ii) la existencia de barreras econdmicas (tamafio de empresas; mercado financieros,
etc.); iii) la presencia de umbrales de conocimiento superiores a los estandares (de

organizaciones publicas y empresas privadas) locales y su contrapartida legal (ley

de patentes, obtentores vegetales y otros); y, iv) los marcos regulatorios externos

que restringen (via aranceles, normas de calidad, parametros de produccidn, etc.)

el ingreso alos mercados con mayor capacidad adquisitiva.

La falta de una estrategia global conjunta (con su correspondiente institucionali-
dad) y el realineamiento de las politicas en esa direcciéon completan la serie de razo-
nes que contribuyen a explicar la actual posicion argentina.

Las producciones locales se ubican entre lo primario y la primera etapa de tras-
formacion o acondicionamiento industrial, actividades en las que predominan los
capitales poco diferenciados, una débil base empresaria local con creciente presen-
cia multinacional y la existencia de algunas ventajas naturales y de localizacion. Si-
tuacion que, si bien constituye un punto de partida relevante, plantea, en simulta-
neo, algunas limitaciones para mejorar el proceso de agregacion local de valor y de
apropiacidn de rentas econdmicas globales.



AGROALIMENTOS: TRAYECTORIA RECIENTE Y CAMBIOS ESTRUCTURALES 161
CUADRO 2
Segmentos productivos, activos criticos y espacios de acumulacién
| | "nln ON 0 ETAPA 0 ETAPA DMERCIA
PR ARIA ) RIA ) ACI(0
) ACOND | D ACUNL |
| A |
ACTIVOS - Genética - Tierras y climas - Base empresaria - Base empresaria - Marca
CRITICOS vegetaly animal  _ gaeo empresarial ;:Jlrclaezlfgtl; lecono— Cmﬁréaegs;f[?ll)aa lel:ono— - Logistical
- Normas técnicas - Capital social transporte /
i o - conservacion
- Conocimiento - Infraestructura - Financiamiento /- Conocimiento
tacito especifico  _ popocimientos €scala de capital  de lademanda  _ poniacto of
- Marcal patentes/ 4 Proceso -Tecnologias - Tecnologfas demanda
pov - Logistica de proceso de producto - Escala global
- C_ana_l de_ - Logistica - Marcas - Normas técnicas
distribucion - Barreras comer-
- Financiamiento ciales
POTENCIAL PARA ' Alto Medio/Bajo Bajo Medio Alto
LA CREACION
DE RENTAS
ECONOMICAS
GRADO DE Medio/Bajo Alto Medio Medio/bajo Bajo
ACUMULATIVIDAD
LOCAL
ESPACIO PARA
MEJORAR LA
POSICION ||
EN LA CADENA

Fuente: Bisang y Sztulwark (2010).
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Desde una perspectiva estratégica, el disefio de politicas destinadas a mejorar la
acumulacion de rentas econdmicas deberia apuntar hacia el dominio de etapas y
nodos criticos con niveles crecientes de diferenciacién productiva, en dos direc-
ciones posibles: hacia las fases iniciales que proveen insumos claves y/o hacia las
etapas finales cercanas a un consumidor ubicado en mercados mas desarrollados y
pasibles de ser segmentados y fidelizados. Mientras que en el primer caso la especi-
ficidad del territorio local juega un papel decisivo, que abre espacios de accién po-
sibles para la politica publica, en el segundo las barreras para el acceso a terceros
mercados podrian ser una restriccion de mayor porte a la hora de impulsar la cap-
tacion de rentas por esa via. En ambas direcciones, se demanda una matriz de poli-
ticas publicas compatible con las nuevas condiciones de produccion e intercambio
que la actividad agro-alimentaria viene desarrollando bajo la forma de CGV.
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CAPITULO 5

NUEVOS SECTORES
EXPORTADORES DE SERVICIOS:
TRAYECTORIA RECIENTE

E INSERCION INTERNACIONAL

ANDRES LOPEZ
Y DANIELA RAMOS*

Los servicios son desde hace tiempo un sector dominante en la economia global, ya
que representan la mayor parte del PBI y del empleo, tanto en las economias de-
sarrolladas, como en buena parte del mundo en desarrollo. La importancia de este
sector no es sdlo cuantitativa sino también cualitativa. Por ejemplo, en la medida
en que el capital humano es un factor cada vez mas crucial para la competitividad,
contar con un sistema educativo de calidad se hace crecientemente prioritario. Las
presiones por reducir costos y tiempos han convertido a la logistica en una activi-
dad central para el eficiente intercambio de mercancias a nivel global. Las finanzas
(para bien o para mal) se han expandido globalmente a escala inusitada. En tanto,
el sector fundamental de la llamada sociedad del conocimiento, las tecnologias de
la informacion y las comunicaciones (TICs), esta compuesto en gran medida por
servicios (comunicaciones, software, servicios informaticos, etc.).

Son justamente la expansién y los avances en las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones los que han dado la base material para el fenémeno que cons-
tituye el centro del analisis de este trabajo: el creciente comercio internacional de
servicios que anteriormente se prestaban fundamentalmente dentro de las fronte-
ras de cada pais. No nos referimos aqui a la exportacién de servicios tradicionales,
como transporte o viajes (turismo), sino a actividades tan diversas como outsour-
cing” de procesos de negocios (en inglés, Business Process Outsourcing), software
y servicios informaticos, salud, investigacion y desarrollo, publicidad, ingenieria y
arquitectura, educacion, audiovisuales, etc. No habiendo un consenso sobre como

Investigadores del Centro de Investigaciones para la Transformacion (CENIT). Los autores agrade-
cen la valiosa colaboracion de Andrés Niembro para la realizacidn de este trabajo y la eficaz ayuda de
Alejandro Diaz Lépez.

78 Serefiere al proceso por el que una empresa contrata a otra externa para que lleve a cabo ciertas tareas.
En espafiol el término “outsourcing” puede traducirse como “tercerizacion”.
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denominar a estas actividades, aqui proponemos usar el término “nuevos sectores

exportadores de servicios”, el cual usaremos a lo largo de este capitulo”.

CUADRO1

Nuevos sectores exportadores de servicios

[ SERVICIO & | ) R DRMA A OTRO R |
"
MPRESARIA DE SALUL REA
w =

CONTABILIDAD Turismo médico Industrias audiovisua-  Desarrollo de Software Educacidn
Y FINANZAS les (cine y TV)
DESARROLLO Ensayos Clinicos Publicidad Consultoria y ser vicios Investigacion
DEPROCESOS informaticos y desarrollo
Y ADMINISTRACION
RRHH Telemedicina Industrias Gestion, integracion  Ingenierfa y

de contenidos y mantenimiento de  construccidn

aplicaciones
CALL CENTRES, Telediagndstico Arquitectura Infraestructura y redes  Tercerizacidn en
CONTACT CENTRES, los procesos de
ADMINISTRACION conacimiento
DE LA RELACION (investigacion de
CON LOS CLIENTES mercado y financiera,
servicios legales, etc.)

OTROS SERVICIOS  Interpretacidn de Diseio Videojuegos, animacién Servicios financieros
DE GESTION andlisis y practicas y simulacién
DELAEMPRESA  médicas
CENTROS
DE SERVICIOS
COMPARTIDOS (CSC)

Fuente: elaboracion propia.

7 Al presente se usan distintas expresiones para referirse a estas actividades (por ejemplo, servicios “in-
tensivos en conocimiento” o “de valor agregado”). Nos parece que estos términos impiden entender
que, dentro de las ramas de nuestro interés, existe una heterogeneidad importante justamente en ma-
teria de intensidad de conocimiento o valor agregado, por lo cual preferimos la expresion propuesta
en el texto. Otras denominaciones que abarcan a algunos de estos servicios son las de “Information
Technologies Enabled Services” e “Information Technologies Based Services”.
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El comercio internacional de servicios ha sido motivo de una amplia literatura y
debates desde tiempo atras. Pero mientras que en la pasada década esos debates
se daban fundamentalmente en torno a la liberalizaciéon en materia de acceso a
mercados nacionales (y en general vinculados a negociaciones en la Organizacion
Mundial del Comercio), en afos mas recientes éstos se concentran en la discusion
sobre las implicancias de la conformacion de cadenas globales de valor en diferen-
tes areas de servicios, algo que ha estado ocurriendo en afios recientes siguiendo la
tendencia inaugurada décadas atras en el area de bienes®.

En efecto, una parte importante de este comercio se materializa dentro de estas
cadenas globales de valor, tanto de bienes como de servicios, en las que las empre-
sas transnacionales juegan un papel clave como articuladoras de los diferentes es-
labones. En la medida en que la competencia se globaliza e intensifica, se refuerzan
las presiones para reducir costos, motivo principal para que se deslocalicen activi-
dades de servicios hacia paises con salarios mas bajos. Aparecen asi en escena los
paises en desarrollo como proveedores de trabajo calificado, talento y conocimien-
to a costos inferiores a los de los paises desarrollados, siendo China e India, por el
enorme tamafio de sus poblaciones y de su fuerza de trabajo con educacion univer-
sitaria, dos claros exponentes de esta tendencia.

Como es bien sabido, los costos salariales en los paises en desarrollo son menores
que en las naciones desarrolladas. A su vez, en estas tltimas, hay una creciente “es-
casez de talento” que lleva a que se busque personal calificado en otras regiones. Los
otros factores que impulsan esta tendencia son la estandarizacion de los patrones de
consumo y produccion a escala global, la necesidad de diversificar el riesgo geografico
o de prestar servicios con modalidad 24 horas, etc. Por su parte, las economias emer-
gentes buscan participar en estas cadenas para obtener beneficios en términos de
empleo y divisas, y suelen competir para atraer inversiones en estos sectores.

Aligual que ocurre con el comercio de bienes, los paises pueden exportar servicios con
muy diferentes caracteristicas y valor agregado. Esto tiene implicancias no sélo sobre
los atributos en los que se sustenta la competitividad externa de la economia sino tam-
bién en el impacto que la actividad exportadora puede tener sobre la economia local. En
otras palabras, la insercién en las cadenas globales de valor puede darse en eslabones de
actividades muy diversas en lo que respecta al nivel de complejidad tecnoldgica y de ca-
pacidades requeridas para llevar adelante las mismas y esto tendra consecuencias sobre
las posibilidades de generar derrames de conocimiento o encadenamientos locales.

¢Cudl ha sido la dindmica reciente de los nuevos sectores exportadores de servicios
en la Argentina?, Qué oportunidades se abren para el pais? (En qué medida cuenta
con condiciones propicias para insertarse favorablemente en las cadenas globales de
valor de estos sectores? Como se articulan estas cuestiones con la estructura institu-
cional, de politicas publicas y de instrumentos promocionales para el sector?

80 Laliteratura teérica ha denominado a estos procesos “comercio de tareas” (ver Baldwin, 2006).
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Alolargo del capitulo intentamos responder en alguna medida estas cuestiones a
laluz de la dindmica actual de estos sectores y de las caracteristicas especificas que
estd adoptando la insercion del pais en el comercio mundial de estos nuevos servi-
cios exportables.

1. EL ESCENARIO INTERNACIONAL
DE LA ECONOMIA DE SERVICIOS

El comercio de servicios puede llevarse a cabo a través de distintas modalidades.
Segun el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (en inglés, GATS) de la
Organizacion Mundial del Comercio, éstas pueden agruparse en cuatro modos: 1)
comercio transfronterizo; 2) consumo en el exterior; 3) presencia comercial en te-
rritorio extranjero (inversion extranjera directa); y 4) movimiento de personas fi-
sicas (proveedores hacia el mercado destino).

La mayor parte de las transacciones registradas en las estadisticas responden al
primer modo, en tanto existen notables dificultades para conocer a ciencia cierta
el volumen del comercio de servicios debido, basicamente, a su naturaleza intangi-
ble. No obstante, sabemos que a lo largo de las ultimas 3 décadas el comercio de ser-
vicios ha crecido mas rapido que el de bienes (7,9% contra 6,4% entre 1980 y 2009,
respectivamente). Los paises de la OECD son los mayores exportadores de servi-
cios a nivel global (72,6% del total en 2008) y fuera de ellos prevalecen China, India
y Rusia. En Latinoamérica se destacan Brasil, México y mds atras Argentina.
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CUADRO 2
Participacion y tasas de crecimiento por region en las exportaciones

mundiales de servicios, modo 1
(en %, 2000-2008)

REGION 2008 TASA ANUAL
ACUMULATIVA

2000-2008

OECD- Europa 434 49,0 14,1
0ECD - Asia/Pacifico 8,2 7.2 107
OECD - América del Norte 230 16,3 7.6
México 0.9 0.5 3.8
América Latina (excluye México) 2.2 2.2 124
Argentina 03 03 11.8
Brasil 0.6 0.8 15,7
China 20 38 AR
India 11 27 255
Rusia 0.6 13 234
Resto del Mundo 19,5 17,4 10.8
TOTAL MUNDIAL 100 100 12,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos del FMI.

En la presente década se observa un aumento de la participacion de los servicios em-
presariales e informaticos en el comercio de servicios, en desmedro de actividades mas
tradicionales ligadas al comercio de bienes y al turismo, lo que pone de relieve la cre-
ciente importancia de estos “nuevos sectores exportadores” en el intercambio global.
Dentro de los paises en desarrollo, la India destaca en la exportacion de servicios de
computacion, mientras que China lo hace en otros servicios empresariales. En Améri-
ca Latina, Brasil tiene un claro liderazgo en este ultimo rubro, en tanto Argentina co-
manda el ranking regional en informatica y en servicios culturales y recreativos.
Paralelamente, el peso de los servicios en los flujos de inversién extranjera en el
mundo (comercio modo 3) ha crecido fuertemente en las tilltimas décadas —en 2007
los servicios concentraban el 64% de la inversion extranjera directa-, siendo los
paises desarrollados los principales emisores y destinatarios de estos flujos. Este
avance de los servicios estd relacionado con varios factores: i) el bajo nivel previo
de transnacionalizacion del sector; ii) su peso creciente en el PBI; iii) la desregu-
lacion y liberalizacion de los flujos de inversion extranjera y iv) los cambios tecno-
l6gicos, productivos y regulatorios que facilitaron el desarrollo de los procesos de
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deslocalizacion u offshoring (UNCTAD, 2004). En este sentido, es particularmente
destacable el aumento del peso del sector servicios empresariales, cuya participa-
cion en lainversion transnacional mundial subi6 de 7 a casi 19% entre 1990 y 2007.

En base a la evidencia empirica (Walsh, 2006; Kolstad y Villanger, 2007; Meyer,
2007; Lennon, 2009; Nyahoho, 2010; Ramasamy y Yeung, 2010), puede verse que cre-
cientemente la légica de la inversion extranjera en servicios esta motivada por el acce-
so arecursos calificados a bajo costo, donde las empresas buscan invertir en paises que
poseen dicho activo para exportar desde alli a otros mercados. La distancia no parece
ser un factor relevante, aunque en los tltimos afios se ha difundido la tercerizacion de
tipo fronteriza (en inglés, nearshore), la cual se basa en laidea de que la proximidad geo-
graficay cultural puede facilitar el desarrollo de ciertos procesos de terciarizacion®. De
hecho, dependiendo del tipo de mercados a atender, los factores vinculados a idiomas y
husos horarios pueden influir decisivamente, al igual que otros elementos tales como
infraestructura, ambiente institucional o apertura al comercio. Finalmente, los incen-
tivos podrian tener mayor influencia a medida que pasa el tiempoy cada vez mas paises
se posicionan como localizaciones atractivas para este tipo de actividades.

Entre los factores que motivan a las empresas a localizar en el exterior ciertas
funciones (en inglés, offshoring) se encuentra sin dudas el ahorro de costos, en es-
pecial laborales. Otra motivacién crucial es la bisqueda de personal calificado —en
especial en las actividades con mayor requerimiento de conocimientos, como las
de investigacion y desarrollo, ingenieria o disefio. Esto determina en gran medida la
eleccion de los lugares preferidos para desarrollar actividades offshore.

8 Como sefialan Gereffi et al. (2009) asi como los paises de Europa del Este son plataformas nearshore

para las naciones avanzadas de Europa Occidental, América Latina puede jugar ese mismo rol en el
caso de los EEUU.
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GRAFICO 1

Factores que influyen en las decisiones de offshoring de servicios

de las empresas (porcentaje de empresas que consideran a los factores
como “importantes” o “muy importantes™)

Anarrar costos laborales 89%
Otros ahorros de costos
Presidn competitiva
Estrategia de crecimiento
Parte de una estrategia global mayor
Escasez doméstica de personal calificado
Acceder a personal calificado en el exterior
Necesidad de mejorar los niveles de servicio
Mejorar (a eficiencia a través del redisefio de procesos de negocio
Aumentar (a flexibilidad organizativa
Estrategia de diferenciacién
Précticas de a industria aceptadas
Aumentar (a velocidad de comercializacién
Acceder a nuevos mercados para los productos y servicios

Fuente: Duke University Offshoring Research Network 2007 citado en Lewin et al. (2008).

Hay diversos rankings que muestran las localizaciones mas atractivas para realizar offs-
hore de servicios —como el de A.T.Kearney®*-. Segun este tltimo, India y China ocupan
los primeros lugares (tanto con ventajas de costos como de capital humano), en tanto
hay también otros paises asiaticos y varios latinoamericanos cerca del tope (Chile, Brasil
y México). Argentina ocupa el puesto 27, vis a vis el 23 que ocupaba en el ranking de 2008.
También hay rankings a nivel ciudades. El siguiente es un ejemplo, tomado s6lo
para localizaciones “emergentes”, esto es, excluyendo a las ciudades de India ya
consolidadas en esta industria y a otras como Manila por ejemplo®®. Entre las ciuda-
des rankeadas, vemos un claro dominio de Asia, Europa del Este y América Latina

82 Este indice evaltia las ventajas de localizacion sobre labase de analizar el costo de la infraestructura, impues-
tos y regulaciones, costos laborales, capacidad y disponibilidad de la fuerza laboral y el entorno de negocios.

8 Enlaelaboracion del ranking se toman en cuenta las siguientes variables: i) escala y calidad de la fuer-
za laboral, ii) costos, iii) infraestructura, iv) facilidad para desarrollar negocios, v) perfil de riesgo y vi)
calidad de vida. La posicién de la ciudad no sélo depende de la calificacién que obtenga en cada item,
sino también del tipo de trabajo que se pretenda realizar. Es decir, segtin el proyecto a llevar adelante
seran diferentes los requerimientos de la fuerza laboral y cobrardn, a su vez, mayor o menor peso
items como infraestructura o costos. También tiene importancia la capacidad potencial de largo pla-
zo de las locaciones para responder a demandas especificas. En este aspecto, resultan relevantes las
condiciones en que se desarrollan las actividades, la infraestructura de servicios, el ambiente politico
y las potencialidades de la ciudad para responder a determinados requerimientos futuros.
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(Cuadro 3). Dentro de esta tltima region, las ciudades mejor posicionadas son San
Pablo y Buenos Aires, en tanto entre las 50 primeras se encuentran también 3 ciu-
dades mexicanas, otras cuatro brasilefias, Santiago de Chile y San José de Costa Rica.

CUADRO 3
Ranking de las mejores ciudades “emergentes”
para desarrollar procesos de outsourcing

(2008)

POSICION CIUDAD PAIS

1 Cebu City Filipinas
2 Shanghai China

3 Beijing China

4 Ho Chi Minh Vietnam
b Cracovia Polonia

b Kolkata India

7 EL Cairo Egipto

8 Sao Paulo Brasil

9 Buenos Aires Argentina
10 Shenzhen China

il Hanoi Vietnam
12 Chandigarh India

13 Curitiba Brasil

14 Praga Rep. Checa
15 Pasig City Filipinas
16 Dalian China

17 Coimbatore India

18 Santiago Chile

19 Colombo Sri Lanka
20 Johannesburgo Sudafrica
26 Rio de Janeiro Brasil

27 San José Costa Rica
30 Meéxico D.F. México
4 Monterrey México
43 Brasilia Brasil

b Guadalajara México

Fuente: Global Services y Tholons (2009).
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La transformacion tecnoldgica, productiva y comercial de las actividades de servi-
cios y los procesos de fragmentacion de la produccion a escala global llevaron a la
aparicion de cadenas globales de valor especificas de servicios, como asi también al
desarrollo de actividades de servicios al interior de las cadenas de bienes. De hecho,
fue la propia generacién de cadenas de valor en algunas industrias la que posibilito
inicialmente la aparicion de sub-cadenas relacionadas en el area de los servicios, en
lamedida en que estos comenzaron a ser desarrollados en unidades especializadas.

Las cadenas globales de valor en servicios poseen distintos segmentos y activida-
des de tipo horizontal o vertical, que entrafian diferentes niveles de complejidad y
calificaciones de los recursos humanos y que tienen sus propias logicas de escala-
miento o upgrading. En otras palabras, existe dentro del mundo de los servicios una
serie de actividades que se asemejan crecientemente a lo que podria denominarse
una commodity®* en el mercado de bienes. Alli, el nivel de estandarizacién es eleva-
do yla competencia se da primordialmente via costos, en contraposicién con lo que
ocurre en segmentos intensivos en conocimiento, como en la tercerizacién de los
procesos de conocimiento o investigacion y desarrollo, donde priman los factores
diferenciadores (capital humano especializado, capacidades innovativas, etc.).

En un contexto de creciente y veloz “commoditizacion”, no sorprende que se es-
tén dando dos fenémenos: una mayor concentracion en los mercados de terceriza-
cion de tecnologias de la informacion y de procesos de negocios ~donde factores
como los costos y la escala adquieren gran relevancia- y un movimiento generali-
zado de parte de firmas y paises hacia el mercado de tercerizacion de procesos de
conocimiento. En el primer caso, la tendencia parece ser hacia la consolidacién de
las grandes empresas como jugadores clave de esos mercados y la desintegracion
vertical a favor de la tercerizacion hacia proveedores especializados por razones de
costos (Gereffi y Fernandez-Stark, 2010, p. 5). En el segundo, el objetivo parecer ser
alejarse de los mercados mas commoditizados y concentrar esfuerzos en segmen-
tos mas sofisticados, al estilo de lo que estan haciendo algunas firmas indias.

8¢ El término commodity (en espafol, mercancia) hace referencia a un producto genérico, basico y sin
mayor diferenciacién entre sus variedades que se destina a uso comercial. Tradicionalmente este
término se ha referido a materias primas comerciadas en los mercados mundiales como por ejemplo
trigo, soja, petroleo, etc.
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GRAFICO 2

Niveles de commoditizacion de diversas actividades de servicios
Extension de la commoditizacion de servicios

Commoditizacion actual versus esperada dentro de los 18 a 36 meses
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Fuente: Couto et al. (2007).

Larazon de este viraje hacia la tercerizacion en los procesos de conocimiento se
relaciona con el gran dinamismo que viene mostrando este segmento, lo cual a
su vez se explica por la necesidad de buscar nuevas fuentes de capital humano
a bajo costo, reducir los tiempos necesarios para llegar al mercado y mejorar las
capacidades para disefiar bienes y servicios para nichos especificos (Fernandez-
Stark et al., 2010). En comparacion con otras areas mas commoditizadas, este
segmento permite generar empleos de mayor calidad y remuneracion relativa,
provee mejores oportunidades para la transferencia de conocimiento, puesto
que en general requiere de una gran interaccion entre cliente y proveedor (Fer-
nandez-Stark et al., 2010) y, muy importante, permite la supervivencia y el pro-
greso de empresas mas pequeiias, en base a sus capacidades creativas y tecnolo-
gicas (Gereffiet al., 2009).

La evidencia sugiere que en buena parte de los sectores de nuestro interés hay un
fuerte peso de las cadenas jerarquicas (intra-corporativas), lo cual se advierte en un
fuerte peso de las transacciones intra-firma. Sin embargo, parecieran observarse
tendencias a la desintegracion vertical de ciertas funciones, que se tercerizan a pro-
veedores globales especializados, en particular en los segmentos de procesos de ne-
gocios y de tecnologias de la informacion. Asi, en algunos casos se forman cadenas
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relacionales entre proveedores y clientes, en las cuales se despliegan capacidades
y conocimientos especificos y se requieren importantes niveles de coordinacién y
confianza. Cuando se trata de actividades maés estandarizadas, los proveedores de-
sarrollan plataformas de servicios que pueden adaptarse a distintos clientes con
costos relativamente bajos.

Sin embargo, la tendencia a la desintegracion no abarca a todas las funciones.
Por ejemplo, si bien ha habido una notoria tendencia a la deslocalizacién de acti-
vidades de investigacidn y desarrollo, el grueso de las unidades son cautivas (ver
Lépezet al., 2010b), lo cual es 1dgico teniendo en cuenta no sélo la centralidad de
esta tarea sino también los riesgos potenciales de derrames indeseados de cono-
cimiento hacialos proveedores.

En cualquier caso, en la mayor parte de los sectores que estamos analizando la
existencia de relaciones puramente de mercado parecen ser situaciones poco fre-
cuentes, limitadas a operaciones puntuales y no a la tercerizacion de funciones re-
gulares por parte de las corporaciones. Asi, la evidencia disponible sugiere que, al
menos en las dreas de procesos de negocios y tecnologias de la informacion, expor-
tar servicios por fuera de las cadenas globales de valor lideradas por las empresas
transnacionales es crecientemente dificil. Por un lado, una parte sustantiva del co-
mercio de servicios es intra-firma. Por otro, ain cuando se trate del comercio entre
partes independientes, la provision de servicios de offshoring parece estar crecien-
temente concentrada en un conjunto relativamente pequefio de empresas que se
consolidan como los actores principales de ese negocio a escala global (y que estan
comprando a sus competidores mas pequerios).

De hecho, muchas empresas indias que operan en estos sectores se globalizaron®
justamente para poder competir a escala internacional con las grandes firmas ori-
ginarias de EEUU y Europa. Algunas empresas latinoamericanas (Sofftek, Neoris,
Sonda, Stefanini, Politec, CPM Braxis, Globant, Assa, Prominente, entre otras), es-
tan intentando seguir el mismo modelo, a escala regional o global.

Estos movimientos son ldgicos ya que en la medida en que las tendencias a la
concentracion y la commoditizacion de los segmentos de tercerizacion en los pro-
cesos de negocios y tecnologias de la informacion se consoliden, el juego de “com-
prar o ser comprado” sera cada vez mas fuerte en estos mercados, e implicara la
aparicion de fuertes barreras a la entrada para competidores de menor escala.

Esto no implica que no haya lugar para las firmas locales en estos segmentos. Por
un lado, ellas pueden ofrecer servicios més baratos y/o mejor adaptados para las
necesidades de ciertos clientes del mercado local, con lo cual evitan la competencia
directa con las transnacionales que atienden, en general, al mercado corporativo, el

8  Tres de las once mayores compaiiias de servicios offshore del mundo son indias (Gereffi y Fernan-
dez-Stark, 2008).
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gobierno®® y la exportacion (ver Fifekova y Hardy, 2010, para unailustracion de este

argumento en el caso del Este Europeo). Por otro lado, ciertamente hay un espacio

para firmas locales que pueden exportar desde sus bases locales o a través de estra-
tegias de internacionalizacién menos ambiciosas. Sin embargo, estos espacios pa-
recen estar en muchos casos crecientemente “regulados” por la necesidad de con-
tar o bien con ciertas certificaciones de calidad, o bien con estrategias de alianzas

con jugadores de mayor tamafio.

El otro fenémeno que se observa es que muchas firmas independientes que lo-
gran avanzar en la exportacion en base a sus capacidades innovativas, luego son ad-
quiridas por empresas extranjeras de mayor porte (es el caso, por ejemplo, de algu-
nas firmas argentinas de software y videojuegos o de ciertas agencias publicitarias).
Mas atin, las firmas locales pueden ver dificultada su competitividad en el mercado
por factores adicionales, tales como mercados financieros limitados o sistemas de
innovacion débiles o por la competencia con las transnacionales por los (escasos)
recursos humanos (ver Fifekova y Hardy, 2010, para el caso de Europa del Este).

Por otra parte, la presencia de empresas transnacionales no siempre esta acom-
pafiada de encadenamientos o derrames hacia el medio local. Fifekova y Hardy
(2010) sefialan que las interacciones con clientes locales pueden ser escasas o dar-
se sdlo para actividades periféricas al tiempo que para los servicios mas sofisticados,
estas empresas suelen recurrir a proveedores globales o a sus propias filiales. Agre-
guemos que también es escasa la propension a interactuar con agentes locales en
materia de actividades de generacion de conocimiento.

En este escenario, la mayor promesa de derrames parece estar en la movilidad del
personal, tanto hacia otras empresas locales como sise creanempresas dentro de
otras ya existentes (en inglés, spin-off). Este ultimo caso es probablemente mas fac-
tible en algunas actividades en donde prima el conocimiento tecnoldgico aplicado al
desarrollo de nuevas ideas (por ejemplo, software) que en otras en donde los emplea-
dos no tienen acceso al conocimiento global de la gestion de los negocios y trabajan
en base a procedimientos y normas estandarizados —ademas de otros factores deter-
minantes tales como la necesidad de invertir en activos fijos, por ejemplo-.

En tanto, pareciera haber una relacion entre el tipo de funciones que se realizan
en la cadena global de valory la posibilidad de generar derrames. Asi se entiende por
qué muchos paises y firmas estan buscando activamente posicionarse en los inci-
pientes mercados de servicios basados en el conocimiento. Las oportunidades para
que los paises en desarrollo avancen hacia eslabones de mayor valor agregado de-
penden del tipo de industria y de las condiciones iniciales de los paises. Asi, algunas
economias que disponen de grandes volimenes de mano de obra del mas alto nivel

8¢ El hecho de que el gobierno en general se provea de estos servicios a través de ET es un punto im-
portante a discutir puesto que como gran demandante, el Estado podria promover el surgimiento y
desarrollo de firmas locales de tamafio pequefio o mediano. Muchas veces esto no ocurre porque las ET
estan en condiciones de cumplir mejor con la normativa vigente en materia de contrataciones publicas.
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de calificacion se posicionan como localizaciones atractivas para que las empresas
transnacionales descentralicen actividades de investigacion y desarrollo. También
hay casos de firmas originarias de paises en desarrollo que originalmente se instala-
ron en los mercados de tercerizacion de los procesos de negocios y de tecnologias de
la informacidn, y ahora estan intentando avanzar hacia las actividades de terceriza-
cion de procesos de conocimiento (es el caso mencionado de varias empresas indias).

Finalmente, es preciso sefialar que en ciertas actividades de servicios existe la
posibilidad de exportar exitosamente en base a capacidades creativas y con menor
atencion a temas vinculados a costos o necesidad de presencia global (industria ci-
nematografica, publicidad, audiovisuales, disefio, arquitectura, videojuegos, anima-
cion, ete.). Si bien aqui también hay jugadores globales, se trata de segmentos dis-
putables donde pequefios emprendimientos pueden ingresar en ciertos nichos o
basados en ideas innovadoras.

En la actualidad, la mayor parte de los paises del mundo cuenta con algun tipo de
mecanismo de fomento a las exportaciones de servicios. En el Anexo 5 (Cuadro A5.2)
resumimos las principales medidas de promocion adoptadas en 40 paises en desarro-
llo. El sector de servicios empresariales y software es, por lejos, el principal centro de
interés de las politicas promocionales adoptadas en los paises en desarrollo, seguido
de los servicios financieros. Las medidas de apoyo fiscal y financiero en general son
una extension de la aplicacién de herramientas originalmente disefiadas para el co-
mercio de manufacturas (incentivos tributarios, zonas francas, desgravaciones aran-
celarias, etc.). Esta logica también suele reflejarse en los mecanismos de financia-
miento méas comunes, como las lineas de crédito preferenciales, garantias y seguros
de exportacion, los cuales se encuentran disponibles tanto para el comercio de bie-
nes como de servicios. Paralelamente, algunos paises han venido alentando la forma-
cion de esquemas de capital de riesgo, indispensables para actividades en las que el
grado de intangibilidad de las operaciones es muy alto, o bien se precisa de financia-
miento para llevar adelante procesos de innovacién asociados a una gran incertidum-
bre, algo frecuente en el ambito de los servicios mas intensivos en conocimiento.

Asimismo, como ya mencionamos, la atraccion de inversiones extranjeras en cier-
tas ramas de servicios favorece la insercion de los paises en las respectivas cadenas
globales de valor, siendo los servicios empresariales, informaticos, y en menor me-
dida financieros, los principales ejes de interés de estas medidas. Otro punto central
atafie a la disponibilidad de infraestructura tecnolégica que soporte estas operacio-
nes de servicios. Mas alla de algunos casos puntuales de apoyo publico en materia de
realizacion de obras estratégicas y/o alquiler de locaciones, el desarrollo de parques
cientifico-tecnoldgicos o incubadoras son las politicas mas frecuentes en la materia.

A su vez, varios paises apoyan la formacion y capacitacion de recursos humanos en
calificaciones especificas a través de la extension de descuentos fiscales por los gastos
incurridos, o bien mediante aportes financieros especificos. Diversas naciones de Amé-
rica Latina han adoptado mecanismos de promocion para alentar la formacion y/o ca-
pacitacion en el segmento de tecnologias de la informacion y las comunicaciones y en
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el idioma inglés. Asimismo, también algunos paises estan adaptando sus curriculas
universitarias para promover la formacion de personal en estas areas.

2. ARGENTINA: D,INAMICAS RECIENTES,
ESPECIALIZACION Y VENTAJAS COMPARATIVAS

2.1. Tendencias recientes en la exportacion de servicios
El sector servicios tiene una gran relevancia en la economia argentina: genera cerca
del 70% del PBI, el 75% del empleo y el 15% de las exportaciones. Tal como mencio-
namos en las secciones previas, esta tiltima dimension serd el eje de nuestro analisis.
Como vemos en el Grafico 3, las exportaciones de servicios permanecieron casi sin
variaciones en la segunda mitad de los ’90. Luego, desde 2003 en adelante, comienzan
una rapida trayectoria ascendente, desde U$S 4500 millones en dicho afio hasta U$S
12000 en 2008%. En 2009 se observa una caida del 9%, producto de la crisis internacio-
nal, pero muy inferior ala observada en el caso de bienes (20%, segin datos del INDEC).

GRAFICO 3
Evolucion de las exportaciones de servicios desde Argentina, 1996-2009
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de INDEC.

Esto muestra que la Argentina no ha estado para nada ajena a las nuevas tenden-
cias en los mercados internacionales de servicios. Mdas atin, como se ve en el Gra-
fico 4 (donde el tamafio de los circulos refleja el volumen de las exportaciones

8 En esta década se han mejorado los métodos de registro de las exportaciones de servicios, por lo cual
pudiera ocurrir que una parte del crecimiento observado responda a la captacién de informacion an-
tes no relevada. Sin embargo, de existir, este efecto s6lo explicaria una parte menor de la dindmica
reflejada en las cifras oficiales.
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respectivas del sector), los nuevos sectores no soélo mostraron la mayor tasa de
crecimiento exportador en esta década, sino que su saldo comercial ha sido inva-
riablemente positivo (con la nica excepcién de arquitectura e ingenieria). Esto
contrasta con la situacién de los segmentos mas tradicionales, como transporte o
viajes, cuyas balanzas comerciales son deficitarias.

En paralelo al aumento de las exportaciones de servicios, se produjo un cambio
notable en su composicion. Entre 1996 y 1998, los segmentos de viajes (61%), trans-
portes (24%) y comunicaciones (6%) sumaban mas del 90% de las exportaciones de
servicios. Entre 2008-2009 esa cifra cae a 55%. En paralelo, la participacion del ru-
bro servicios empresariales sube de 3 a 31%, la de servicios informaticos de1a 8%y
la de servicios personales, culturales y recreativos de 0,3 a cerca de 4% -las exporta-
ciones en este rubro corresponden casi en exclusividad a servicios audiovisuales y
conexos- (ver Anexo 5, Cuadro A5.3). Asi, en el ltimo bienio las exportaciones de
los nuevos sectores exportadores de servicios superaron a los ingresos por turismo.

GRAFICO 4
La dindmica del comercio de servicios en la Argentina en los 2000
Exportaciones de Servicios 2009 (Mill. U$S)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de INDEC.

El Grafico 5 permite ver los cambios en los niveles de exportaciones de algunos servi-
cios seleccionados, destacandose en todos los casos las fortisimas variaciones observa-
das durante esta década. Esto es resultado tanto de factores domésticos (la existencia
de un tipo de cambio alto que abarato fuertemente los salarios en délares y posiciond
ala Argentina entre las localizaciones atractivas para exportar servicios), como de las
yaexaminadas tendencias ala expansion de los mercados internacionales respectivos.
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GRAFICO 5
Evolucion de las exportaciones en servicios seleccionados, 2000-2008
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de INDEC.

Las ganancias en los mercados externos no dejaron de reflejarse en aumentos de la
participacion del pais en las exportaciones mundiales: mientras que en el total de
servicios la Argentina no ha variado su presencia entre 2000 y 2008, hay ganancias
importantes en SSI, servicios empresariales y, fundamentalmente, en servicios
personales, culturales y recreativos (ver Grafico 6).

El Grafico 7 replica el mismo ejercicio pero solo para las exportaciones de los paises
en desarrollo. Dentro de este grupo de paises, Argentina pierde participacion entre
2000y 2007 considerando el total de servicios, pero gana presencia en los tres rubros
antes mencionados, llegando en ese tltimo afio a mas de un 5% de participacion en las
exportaciones totales en servicios personales, culturales y recreativos, a casi 4,5% en
software y servicios informaticos y a cerca de 2,5% en servicios empresariales.

GRAFICO 6
Participacion de Argentina en exportaciones mundiales de servicios, 2000-2008
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GRAFICO 7
Participacion de Argentina en exportaciones de servicios
de los paises en desarrollo, 2000-2007
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de UNCTAD.

Naturalmente, estas exportaciones no sélo generan divisas sino también empleos.
Por ejemplo, la industria de software y servicios informaticos , una de las mas di-
namicas en materia de ventas al exterior, pasé de 21.000 a casi 56.000 empleados
entre 2003 y 2009 de acuerdo a datos de la Camara de Empresas de Software y Ser-
vicios Informaticos (CESSI) y el Observatorio Permanente de la Industria de Soft-
ware y Servicios Informaticos (OPSSI). En tanto, se estima que mas de 13.000 per-
sonas son empleadas anualmente en mas de 600 comerciales que se producen para
los mercados del exterior (datos de la Agencia Nacional de Inversiones Prosperar).
A suvez, segun el Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE) del Mi-
nisterio de Trabajo, el empleo asalariado registrado en el sector de cinematografia,
radio y TV subi6 de 49 mil a 95 mil personas en el mismo periodo (aunque no pode-
mos discriminar cuanto de este empleo corresponde a actividades de exportacion).

En tanto, posiblemente por tratarse de sectores intensivos en conocimiento y
que emplean personal con relativamente alto nivel de calificacién, los salarios pa-
gados en ellos superan a la media del pais. En el caso del sector de software y servi-
cios informaticos la brecha es del 35% segtin OPSSI (2010b), 0 40% segun el OEDE,
en tanto Lépez et al. (2010c¢) estiman diferencias similares para los segmentos de
tercerizacion de los procesos de negocios y centros de servicios compartidos.

La dindmica de los nuevos sectores exportadores de servicios va de la mano, en
gran medida, de operaciones realizadas por empresas transnacionales ya instaladas
en el pais o que realizaron inversiones en la nueva década aprovechando la existen-
ciade mano de obra calificada a costos internacionalmente competitivos.

La creciente presencia de las transnacionales en la exportacion de servicios
en Argentina se ve confirmada de manera indirecta por los datos de comercio
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intrafirma que son provistos por el Bureau of Economic Analysis de los EEUU. De acuer-
do a dicha informacion, apenas el 6% de las ventas argentinas de “otros servicios priva-
dos” (incluye servicios empresariales, software, etc.) hacia dicho pais en 1992 se hacia
bajo la modalidad intrafirma. Esa cifra fue ascendiendo paulatinamente durante la dé-
cadapasada hastallegar a 42% en 2001. Luego de una caida en los tres afios siguientes, la
tendencia ascendente se retoma a partir de 2005 y en 2008 (Gltimo afio disponible) el
57% de las exportaciones argentinas de otros servicios privados era intrafirma (obsér-
vese que se trata de pisos de participacion de las empresas transnacionales, ya que tam-
bién pueden exportar desde Argentina a terceras partes independientes).

Esta dinamica no se ve totalmente reflejada en las estadisticas oficiales sobre in-
version extranjera directa producidas por el Banco Central de la Reptblica Argenti-
na (BCRA), para las cuales el stock de inversion extranjera en el sector de servicios
de informatica a fines de 2008 era igual al del afio 2004 (y apenas representaba el
0,4% del total). Si miramos el sector “otros servicios”, que presumiblemente inclu-
ye los servicios empresariales y profesionales localizados en el exterior, entre otros
rubros, las cifras son un poco mas afines a las otras evidencias disponibles sobre el
tema, en tanto que el peso del sector en el stock total pasa de 1,7 a 3,6% entre 2004
y 2008. De todos modos, se ve claramente que la participacion de estos sectores en
el total de inversion extranjera directa en la Argentina es mucho menor a la obser-
vada a nivel mundial (segtin vimos en seccion previa), lo cual puede deberse tanto a
diferencias reales como a algunos problemas de registracion (aclaremos que se tra-
ta de simples hipdtesis, ya que con la informacién disponible no tenemos manera
de juzgar la exactitud de las cifras oficiales)®®.

Sin embargo, hay un gran numero de empresas transnacionales operando en los
sectores de servicios offshore en la Argentina, asi como en sectores como ingenieria
y construccion, publicidad, industria audiovisual, farmacéutica (ensayos clinicos),
etc. en donde también se han concretado inversiones para exportar servicios. Asi, la
Argentina y en particular Buenos Aires (junto, en menor medida, a otras ciudades
como Cordoba o Rosario), estan en el mapa internacional de localizaciones atracti-
vas para exportar servicios.

Aunque los protagonistas de la exportacion de servicios son en general grandes
empresas, locales y extranjeras, las PyMEs también han entrado a este mercado. En
Pérez Santisteban (2008) se analiza a 47 firmas de los sectores salud, contenidos y
arquitectura e ingenieria, de las cuales un 68% exportaba y un 15% habia exporta-
do. Sin embargo, la participacién de las exportaciones en la facturacién era baja® y
el ingreso a los mercados externos no fue en general planificado sino resultante de
oportunidades especificas.

8 Enla Argentina los servicios no llegan al 30% de la inversién extranjera total de, contra cifras de mas
del 60% a nivel global.

8 Lamitad de las empresas exportaba menos del 10% de las ventas y sélo 6 exportaban mas del 50%.
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A continuacién revisamos brevemente las principales tendencias observadas en
algunos de los nuevos sectores exportadores de servicios en la Argentina, enfati-
zando en particular las cuestiones vinculadas a la forma en que el pais se estd inser-
tando en las respectivas cadenas globales de valor. En el Anexo 5 (Cuadro A5.1) se
presenta un Cuadro que sintetiza las principales caracteristicas de estos sectores.

2.2. Analisis de los principales sectores exportadores de servicios

a. Software, servicios informaticos y servicios empresariales

Aqui agrupamos el tratamiento de estos sectores ya que aunque se trata de activi-
dades heterogéneas (desde un call centre hasta la consultoria en tecnologias de la
informacion o el desarrollo de software), la mencionada tendencia de muchos de
los grandes jugadores de esta industria a participar tanto de los mercados de terce-
rizacion de tecnologias de la informacidén como de procesos de negocios hace que
en la prictica existan puntos de contacto entre las 16gicas de la competencia y las
inversiones en los dos segmentos.

Las cifras disponibles indican que previamente a la devaluacion de 2002 las ex-
portaciones de estos sectores eran muy bajas (en el afio 2000 no llegaban a U$S 150
millones ni en el caso de informatica ni en el de servicios contables y juridicos). Sin
embargo, claramente existia una oferta local importante en ambos mercados, que
atendia fundamentalmente a clientes domésticos. En otras palabras, habia una ex-
pertise disponible previamente, y por cierto no limitada a la presencia de empresas
locales sino también de firmas extranjeras que en Argentina explotaban fundamen-
talmente el mercado interno.

Todo esto cambid radicalmente a partir de 2002, con la consecuencia de que en
2008 la Argentina exportaba casi U$S 900 millones de software y servicios infor-
maticos (un aumento de seis veces respecto de 2000), cerca de U$S 1100 millones
de servicios juridicos, contables y de asesoramiento (ocho veces mas que en 2000)
y U$S 3070 millones de servicios empresariales, profesionales y técnicos (que in-
cluyen a los contables, pero también a otros rubros que examinaremos por sepa-
rado mas abajo), casi 11 veces mas que en 2000 (Gréafico 5). Como consecuencia de
esta dinamica, aumento el peso de las exportaciones en la facturacion total de estos
sectores (por ej., de 18 a 25% entre 2003 y 2009 en SSI, segtin datos de CESSIT)*°.

Los datos disponibles no permiten saber con precision el destino de esas expor-
taciones. Comparando las cifras del BEA (que desagrega las importaciones esta-
dounidenses de servicios por origen) con las de exportaciones argentinas, vemos
que apenas el 6% de las exportaciones locales de SSI van a los EEUU. En el caso de
los servicios profesionales las desagregaciones disponibles en el BEA no permiten

% Estos porcentajes son atin mayores en algunos subsegmentos, como el caso de videojuegos, donde el

75% de la facturacidn total provendria de la exportacion (Gil Paricio y Seivach, 2010).
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determinar con precision ese porcentaje, aunque de su analisis surge que el mismo

seria mayor, en torno o superior al 10%. En tanto, cifras generadas por el INDEC in-
dicarian una participacion de dicho mercado muy superior (en torno al 40% para

SSI y 25% para servicios empresariales, profesionales y técnicos), lo cual eviden-
cia fuertes discrepancias en el registro, probablemente producto de las dificultades

propias de la medicion de este tipo de operaciones con intangibles. En cualquier
caso, ademads de los EEUU, los otros mercados relevantes para las exportaciones en

estos rubros son Espafia y América Latina (principalmente México, Chile y Brasil),
con los paises europeos participando con porcentajes relativamente bajos pero no

marginales (Alemania, Holanda, Bélgica, Reino Unido).

Si observamos el caso de las principales exportadoras de servicios de la Argenti-
na (ver Anexo 5, Cuadro A5.4), se puede ver que la mayoria son extranjeras (EEUU
es el origen principal, pero hay varias empresas indias, espafiolas, francesas, alema-
nas y brasilefias). La presencia mayoritaria de empresas estadounidenses sugeriria
que el proceso de tercerizacion fronteriza o nearshore ha guiado varias de las inver-
siones en este sector, en tanto que la presencia de firmas espariolas refleja la rele-
vancia de factores culturales y lingiiisticos. A su vez, entre los principales exporta-
dores figuran también tres empresas argentinas que estan entre las 100 primeras
del ranking que anualmente elabora la International Association of Outsourcing
Professionals (IAOP), donde se incluyen a las firmas lideres a nivel global®.

Si bien no tenemos informacion sobre personal para todas las empresas releva-
das, dentro de las que si contamos con datos se observa claramente que las firmas
mas grandes son las de call y contact centres y las que se dedican simultdneamente
tanto a la tercerizacidn en los procesos de negocios como en las tecnologias de la in-
formacion. Luego viene un nutrido grupo de firmas que se especializan en el mer-
cado de tercerizacion de las tecnologias de la informacién, fundamentalmente en
tareas de implementacion, integracion, mantenimiento y desarrollo de software.
También son un grupo importante las empresas que han instalado centros de servi-
cios compartidos en la Argentina, los cuales prestan en general servicios contables
y de administracion de personal®?. Hay asimismo algunas empresas que desarrollan
tareas de administracion de las relaciones con los clientes (en inglés customer re-
lations management),que serian una suerte de estadio superior de los call y contact
centres. En tanto, son muy pocos los casos de tercerizacion de procesos de conoci-
miento (dos firmas de origen indio). También cabe hacer notar que las empresas
argentinas del Cuadro estan exclusivamente en los segmentos de tercerizaciéon de
tecnologias de informacion y call centres.

°t Enel caso de las empresas argentinas, sélo hemos incluido a las de mayor tamario y/o las que se destacan
por el tipo de actividades que desarrollan, pero ciertamente hay muchas firmas locales exportando SSI.

2 Aparentemente, segiin datos de una encuesta de Deloitte (2009), 1a Argentina estaria séptima a nivel mun-

dial en cuanto a radicaciéon de CSC, s6lo detras de EEUU, India, Australia, Reino Unido, México y China.
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Por tltimo, hay algunas empresas que desarrollan actividades de I+D en segmen-
tos de mayor valor agregado e intensidad de conocimiento, lo cual es altamente aus-
picioso (es el caso de dos firmas argentinas de software que luego fueron adquiridas
por empresas estadounidenses que dejaron en el pais los respectivos laboratorios).
Inclusive, algunos de estos casos refieren a filiales de empresas transnacionales que
han logrado asi ocupar un lugar relevante dentro de la estrategia global de la corpo-
racion (como Intel). Asimismo, en videojuegos la industria local estd también ganan-
do posiciones, ya no solo en el desarrollo de software sino también de sus propios
juegos, luego publicados. De todas maneras, desde el punto de vista de las platafor-
mas para las cuales se desarrollan estos juegos (consolas, celulares, web, TV interac-
tiva, etc.) las firmas locales atin encuentran dificultades importantes para insertarse
en los segmentos de mayor valor o mas dinamicos (Gil Paricio y Seivach, 2010).

Sin embargo, mas alla de estos casos y tendencias incipientes, lo descripto sugie-
re, en principio y tentativamente, que las firmas que exportan estos servicios desde
la Argentina se ubican fundamentalmente en los estratos medios y bajos de las res-
pectivas cadenas globales de valor. Esta caracterizacidon confirma argumentos ver-
tidos en trabajos previos (Lopez y Ramos, 2009a; b) y que surgen de discusiones y
entrevistas con empresarios, analistas y referentes del sector: las exportaciones en
estos sectores estdan mayoritariamente concentradas en actividades commoditiza-
das, donde los costos juegan un rol clave.

A falta de evidencia mas “dura” que respalde este argumento, es util recurrir a algu-
nas informaciones que tienden a corroborar de manera indirecta lo aqui planteado. Por
un lado, es util observar el Grafico 8, el cual sittia a distintas ciudades que son conside-
radas localizaciones “emergentes” para la externalizacion de servicios en un cuadrante
que relaciona costos y complejidad de los procesos respectivos. Aqui vemos que Bue-
nos Aires se ubica en el nivel mas bajo en materia de complejidad de dichos procesos.

GRAFICO 8
Costo-beneficio y complejidad de los procesos offshore en diversas localizaciones
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Por otro lado, el ranking de AT. Kearney antes mencionado muestra claramente que la
Argentina encuentra su principal atractivo para atraer operaciones offshore en dos items:
experiencia y tamario de la fuerza laboral, capacidades en idiomas® y costos laborales
(Cuadro 4) (ver también Gereffi et al., 2009). En contraste, el ranking es muy malo en edu-
cacion (consistente con la pobre performance de la Argentina en los examenes interna-
cionales tomados en el marco del Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos
-PISA, por sus siglas en inglés- de la OECD)®**, asi como en costos impositivos y regulatorios,
riesgo pais y seguridad de la propiedad intelectual. Estos datos, en particular el bajo des-
empefio en educacion, marcarian la dificultad para radicar actividades intensivas en cono-
cimiento, en tanto que la expertise y disponibilidad de la fuerza laboral, junto con costos ra-
zonablemente bajos y una infraestructura moderna paralos estandares latinoamericanos
y de costos no muy altos, harian al pais apto para desarrollar actividades mas rutinarias. A
estas ventajas se sumarian el huso horario similar al de los EEUU y no muy lejano al de Eu-
ropay afinidades culturales con los principales paises importadores (Ldpez et al., 2010b).

CUADRO 4
Posicidn de la Argentina en las distintas subcategorias
del ranking de localizaciones offshore

CATEGORIA SUBCATEGORIA POSICION*

HABILIDAD DE Experiencia relevante 13

LA FUERZA LABORAL s dienanibili

Y NIVEL DE OFERTA Taman[{y disponibilidad fuerza laboral 18
Educacion 4
Idioma 13

ATRACTIVO FINANCIERO Costos laborales 2
Costos de infraestructura 24
Costos de impuestos y regulaciones b

ENTORNO DE NEGOCIOS Riesgo pais 42
Infraestructura 31
Seguridad de la propiedad intelectual 47

“: Sobre un total de 50 paises. Fuente: A.T. Kearney (2009).

% No podemos determinar si esta posicion ventajosa se debe a que, como mencionan algunos analis-
tas, si bien el inglés no estd demasiado difundido en la poblacidn, el acento local es mejor recibido en
EEUU que el de los paises asiaticos, o si en realidad se trata de la ventaja de poseer poblacién hispano-
parlante que puede atender mercados regionales (0 ambas a la vez).

o http://www.pisa.oecd.org.
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Aln cuando este ranking sugeriria que el tamafio de la fuerza laboral no es un
problema en Argentina, cabe aqui hacer una distincién entre sectores. Asi, se-
gun datos de 2008 de la Secretaria de Politicas Universitarias, en el campo de las
ciencias econdmicas se reciben casi 20 mil alumnos por afio, contra apenas 3500
ingenieros®. En consecuencia, las empresas no tienen grandes problemas para ha-
llar profesionales en ciertas areas de tercerizacion de procesos de negocios como
contabilidad, juridicos, etc., pero si enfrentan serias restricciones a la hora de con-
tratar personal para actividades de tecnologias de la informacién, mucho mas se-
rias cuanto mas grande es el conocimiento requerido.

En el sector de software este problema es sumamente relevante (ver Lopez y
Ramos, 2009b). Un reciente informe (OPSSI, 2010b) indica que en los ultimos 13
afios los nuevos alumnos matriculados en carreras de grado y pregrado vinculadas
a la informatica se han mantenido estables en torno a 22.500 ingresantes (contra
70.000 que ingresan en Ciencias Econdmicas, por ejemplo). Estos nimeros tam-
bién muestran que, en promedio, se recibe apenas el 15% de los ingresantes. Todo
ello en un contexto en donde la demanda de personal crecid a ritmos muy fuertes.

En efecto, la ocupacién en el sector de software y servicios informaticos au-
mento a un ritmo de 6 mil personas por afio en el ltimo cuatrienio. Esta compa-
racion se empeora dado que aproximadamente un 50% de los egresados no tra-
baja en empresas de este rubro, sino que lo hacen en firmas de otros sectores, en
el Estado o en otras instituciones (ademas de los que trabajan por cuenta propia
0 en sus propios emprendimientos unipersonales). La escasez de recursos hu-
manos obliga a las empresas a contratar usualmente estudiantes, lo cual muchas
veces los lleva a abandonar sus estudios, generando un circulo vicioso de déficit
de profesionales con alta formacion y exceso de demanda de profesionales en el
mercado. Desde ya que la relevancia de esto no sé6lo es econémica —en términos
del ritmo de aumento de salarios- sino principalmente de formacidn, puesto que
en gran medida el perfil de la industria estd intrinsecamente determinado por
el perfil de los trabajadores del sector. Las carencias son ain mas notorias en el
caso del personal con titulos de posgrado.

La llegada de muchas empresas transnacionales a este sector ha acrecentado las
tensiones en el mercado laboral, en particular porque muchas de estas firmas son
enormes demandantes de mano de obra. Esto genera, ademas del mencionado au-
mento de salarios, una alta rotacion laboral que perjudica a las firmas mas pequefias
que muchas veces estdn en desventaja para retener al personal calificado®. Si bien

% Hoy la Argentina estd detrds de Brasil y Chile en ingenieros per capita (Perazo, 2010).

% Desde el punto de vista de la formacion, este pasaje desde la PyME local a la ET recesen ocasiones
implica una reversion de la trayectoria laboral, puesto que el trabajador a veces pasa a desempefiar
enla ET tareas de menor nivel de complejidad o que se basan en lenguajes y plataformas ya obsoletas
(aunque presumiblemente a cambio de una mejor remuneracion) (Lépez y Ramos, 2009b).
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la presencia de las transnacionales puede generar derrames positivos via movilidad

de capital humano o spin-offs, la evidencia hasta ahora disponible sugeriria que pre-
domina el efecto contrario en el primer caso (el personal va de las firmas locales a las

extranjeras) y son aislados los ejemplos de spin-offs. En este escenario, no sorprende

que los principales problemas que afrontan hoy las empresas del sector se vinculen

con alzas de costos y escasez de recursos humanos (OPSSI, 2010a), ni que cada vez

sean mas las firmas que buscan recursos humanos en el interior del pais.

Finalmente, resulta importante resaltar algunas cuestiones vinculadas con la
presencia de las PyMEs locales en los mercados de exportacion. Por cierto, hay un
nutrido grupo de firmas argentinas que exportan, especialmente en la industria
de software y servicios informaticos. De hecho, fueron las primeras en reaccionar
frente a las mejoradas posibilidades de exportar tras la crisis, ya que contaban con
recursos humanos calificados, ciertos desarrollos creativos y la experiencia ganada
como proveedores del mercado local, en particular para las concesionarias de los
servicios privatizados y del sector bancario (Observatorio PyME, 2006). Mds aun,
segun dicho trabajo, el 76% de las empresas que exportan servicios informaticos ya
lo hacia regularmente desde antes de la devaluacion (aunque presumiblemente en
volumenes muy pequeios). Las exportaciones de estas firmas son altamente diver-
sificadas (desarrollos a medida, consultorias, servicios de implementacién y man-
tenimiento, venta de licencias, servicios de aplicaciones informaticas, servicios vin-
culados a Internet, etc.) y su destino principal es América Latina, hecho entendible
considerando las barreras de calidad y los costos involucrados en penetrar los mer-
cados de los paises desarrollados (Lopez y Ramos, 2009b).

Sin embargo, si bien muchas firmas del sector de software y servicios informa-
ticos exportan, las mismas enfrentan diferentes barreras para ampliar esas opera-
ciones, incluyendo, segun el caso, la falta de reputacion, la informalidad de sus pro-
cesos de gerenciamiento, la carencia de certificaciones de calidad, la insuficiencia
de informacién comercial y, factor muy relevante, la dificultad de acceso a financia-
miento, la cual afecta tanto a aquellas empresas que pretenden acceder a los mer-
cados externos via apertura de oficinas en otros paises, como a las que apuestan al
desarrollo de productos innovativos. La falta de estrategias de especializacion defi-
nidas también puede afectar las posibilidades exportadoras de muchas de estas fir-
mas (ver Lopez y Ramos, 2009b).

El hecho de que hoy por hoy un buen ntimero de firmas extranjeras esté expor-
tando desde la Argentina podria ser un factor de empuje para las empresas locales
en tanto generaria ganancias de “reputacion” o “marca pais” que se derramarian
hacia aquéllas. Sin embargo, este efecto, que parece existir segiin referentes del
sector, se contrapone con la ya mencionada disputa por recursos humanos escasos.
De hecho, para el grueso de las firmas locales la presencia de transnacionales en el
mercado local y en los mercados de exportacion no representa una competencia di-
recta, ya que atienden a diferentes nichos de mercado, tipos de clientes, etc., pero
si en el plano del acceso a mano de obra calificada. Mas atin, hasta el momento, las
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empresas transnacionales raramente subcontratan firmas locales, lo cual podria

ser una via para que estas ultimas ganen experiencia y reputacion (ver Lopez y Ra-
mos, 2009b), aunque si pueden ayudar a mejorar ciertos aspectos de gestiéon de las

firmas locales (en calidad, por ejemplo). En este contexto, aunque hay varios casos

exitosos de empresas locales exportadoras, en general las firmas del sector encuen-
tran dificultades para insertarse en las etapas mas atractivas de las cadenas globa-
les de valor (en términos de complejidad técnica, caracter estratégico o rentabili-
dad relativa en estos eslabones).

b. Servicios de salud e industria farmacéutica

Turismo médico®”

Las exportaciones de servicios de salud a través de la provision de tratamiento a
pacientes del extranjero en territorio nacional han cobrado particular relevancia
en los dltimos afos, especialmente de la mano del “turismo médico” (la telemedi-
cina, en cambio, no pasa por ahora de experiencias aisladas).

Segun cifras del Instituto Nacional de Promocién Turistica INPROTUR), el pais
recibe anualmente unos 11.000 pacientes extranjeros en busqueda de tratamientos
médicos como cirugias cardiovasculares, estéticas, tratamientos odontoldgicos o
de fertilizacion asistida, entre otros (La Nacion, 2009). Estos pacientes se quedan,
en promedio, 12 dias en el pais (dependiendo de la complejidad del tratamiento mé-
dico) y gastan entre USD 900 y 1.300 diarios, siempre siguiendo al INPROTUR.

Una parte mayoritaria de estos turistas que llegan por razones médicas provie-
ne de paises limitrofes o de la region, lo cual se debe fundamentalmente a las debi-
lidades de los sistemas de salud nacionales. Se trata de flujos tradicionales, facilita-
dos ademas por el idioma comun, ya que la Argentina siempre tuvo una ventaja en
materia de calidad sanitaria frente ala mayor parte de los paises de América del Sur.
En tanto, si bien los casos de pacientes de EEUU, Canada o Europa son mads ocasio-
nales, la actividad ha cobrado un mayor empuje con la devaluacion. En este caso, las
ventajas de la Argentina pasan centralmente por una estructura de costos atractiva,
especialmente frente a paises como EEUU, donde una gran parte de la poblacion
carece (por ahora) de seguro médico y donde el costo de dicha cobertura es suma-
mente elevado (ver Cuadro 5). Para otros paises, el detonante del viaje podria ser el
tiempo de espera para realizarse la intervencion, algo que se evidencia actualmente
en Canada e Inglaterra, por ejemplo.

Ademas de la ventajosa estructura de costos, la Argentina posee otros aspectos
positivos con relacién a los grandes competidores de este mercado, como la India o

7 Salvo mencion en contrario, la seccion se basa en Lopez et al. (2010a).

% Los procedimientos mas demandados por los pacientes de EEUU son estéticos, puesto que Argentina
no es ain reconocida por dicho pais como destino para tratamientos de alta complejidad (Fundacién
ExportAr, 2008).
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Tailandia. Se trata de la mayor cercania cultural con Europay EEUU y la ventaja de
poseer casi el mismo huso horario que Norteamérica, lo cual reduce el impacto del
desfase horario y facilitalas comunicaciones con el lugar de residencia.

Respecto a las debilidades, existe una posicién de desventaja relativa de Argen-
tina en materia de certificacion de calidad de los centros de salud (se trata en todos
los casos de organizaciones de capital 100% nacional) y los servicios médicos que
ofrecen®. Por un lado, los pacientes extranjeros (en especial aquellos de paises cen-
trales) deciden el destino de su atencién médica evaluando las prestaciones de los
centros de salud a su alcance. Por otro, desde la dptica de las grandes aseguradoras
y del mercado corporativo americano se privilegia la derivacion de pacientes a ins-
tituciones que posean acreditaciones reconocidas internacionalmente. Precisa-
mente, los grandes referentes mundiales del turismo médico cuentan con centros
de alta gama certificados por la Joint Commission International y con una cartera
de asociaciones con los mayores actores del mercado corporativo del sector salud
enlos EEUU. En tanto, si bien los médicos argentinos son reconocidos en sus ambi-
tos profesionales de ingerencia, existe un importante desconocimiento del pacien-
te promedio y de las propias aseguradoras de salud en EEUU acerca de la Argentina
en general y sobre las particularidades de su oferta de servicios médicos. De hecho,
gran parte de la tarea que estd llevando a cabo el INPROTUR esta enfocada precisa-
mente a difundir las ventajas de la Argentina como destino para el turismo médico.

Otro punto importante es la presencia de México como proveedor de servicios
médicos de bajo costo alos EEUU. Sin dudas, la cercania geografica de dicho pais
y sus costos competitivos ejercen una competencia muy importante para el posi-
cionamiento argentino en el mercado norteamericano. Algunas desventajas adi-
cionales que enfrenta este sector son las siguientes: i) lejania geografica vis a vis
el mundo desarrollado; ii) existencia de regulaciones que obstaculizan la activi-
dad; iii) cierta obsolescencia tecnoldgica que existiria en algunos centros de sa-
lud (Pérez Santisteban, 2008).

° En el pais no hay todavia ningin centro de salud acreditado por la Joint Commission International
(JCD), si bien desde FLENI y el Hospital Austral se estd llevando adelante el proceso de certificacion.
Por su parte, varias de las clinicas més importantes han adherido ciertos procesos a las normas ISO o
bien se encuentran acreditadas por el Instituto Técnico parala Acreditacion de los Establecimientos de
Salud (ITAES). Asimismo, FLENI Escobar es el primer Centro de Rehabilitacion de habla hispanay de
América Latina en estar acreditado por la CARF (Comision Acreditadora de Centros de Rehabilitacion).
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CUADRO 5
Comparacion de costos (en ddlares)

CIRUGIA EEUU COLOM- COSTA  INDIA MEXICO COREA  SINGA- TAILAN-  ARGEN-
BIA RICA PUR DIA TINA

Bypass 93.350 14716 25.000 9.000 18.000  24.000  16.943 2.1 16.863
cardiaco

Angioplastia ~ 50.000 6.500 9.500 7.000 11.000 6.500 7.500 7.500
(+stent)

Implante 9.500 2.550 3.250 3.500 5926 11.000 6.700 3.450 2.850/

de busto 3.150
Cirugia 4400 2.000 1.080 500 400 1.950
ocular

refractiva

con ldser

Implante 6.000 1.700 900 600 930 3.400 2.700 2.300 590/1.000
dental

Fertilizacion ~ 8.300 4.000
in Vitro (ICSI)

Lifting 14.750 4153 5.550 5.299 6.050 3.000 5.000 4500 2.700/
facial 3.500

Fuente: Elaboracion propia en base a Fundacion ExportAR (2010), INPROTUR (2010),
http://www.sublimis.com/medical-tourism-argentina/plastic-surgery-prices.html y
http://www.aestheticup.com/ dental-implants-prices-argentina.php.

Ensayos clinicos '°

A partir de 1997, aflo en que se adopt6 una reglamentacion a nivel internacional
por parte de la Conferencia Internacional sobre Armonizacién (ICH) -compues-
ta por los Estados Unidos, Jap6n y la Unién Europea- sobre las llamadas “Bue-
nas Practicas Clinicas” (GCP, por sus siglas en inglés) en esta area, la cantidad de

100 Salvo que se indique lo contrario, esta seccion se basa en Lopez et al. (2009).
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ensayos clinicos realizados en forma simultanea en distintos centros del mundo
crecié fuertemente.

Entre los factores que determinan la ubicacion geografica de la realizacion de en-
sayos clinicos, la disponibilidad de pacientes y voluntarios es crucial, en particular
en los ensayos llamados “multicentro”. A esto se suma la necesidad de un marco re-
gulatorio que sea agil para la realizacion de dichos estudios, asi como cuestiones de
costos, infraestructura y calidad y expertise de los recursos humanos que seran em-
pleados en la investigacion (enfermeros, médicos, bioquimicos, farmacéuticos, etc.).

La Argentina ha atraido una alta cantidad de ensayos clinicos en los tltimos afios.
En base a informacion del National Institute of Health (NTH) de EEUU", la Argen-
tina aparece en el cuarto lugar en América Latina en cuanto a numero de ensayos
clinicos entre 1997 y el presente, con 1024 estudios, detras de Brasil (1845), México
(1210) y Puerto Rico (1066). Notese que los dos primeros paises tienen poblaciones
mucho mas grandes que la Argentinay el tercero es un estado asociado de los EEUU.

En tanto, si bien no hay datos actualizados, la informacion disponible indica que
al menos hasta 2007 se habia dado una tendencia ascendente en cuanto a la inver-
sién en investigacion clinica en el pais, de U$S 35 millones en 2000 a U$S 91 millo-
nes en 2007 (datos de CAEME, camara que retne a las mas importantes firmas far-
macéuticas internacionales con filiales en Argentina).

Esto no es casual ya que Argentina contd, histéricamente, con una sélida in-
dustria farmacéutica local que, en algunos casos, lleg6 a realizar investigacion cli-
nica de fase 0 y pre-clinica'®® hasta los afios *90, lo que la coloc6 en una posicion
ventajosa respecto a otros paises de la regién en términos del conocimiento y ca-
pacidades acumuladas. Al presente, sin embargo, la industria local escasamente de-
sarrolla actividades de investigacion clinica. Esto se vincula con cambios en las es-
trategias de las firmas ocurridos fundamentalmente en los 90 y resultantes de las

101 Si bien los datos cubren sélo los ensayos realizados por empresas de ese origen, son igualmente re-
presentativos debido al gran peso que ellas tienen en la industria farmacéutica global. Fuente: www.
clinicaltrials.gov.

102 Tainvestigacion clinica en la industria farmacéutica puede dividirse en seis fases (PhRMA, 2007): Fase
de “descubrimiento”: Se investiga la enfermedad a tratar y se identifica un “objetivo” al cual la dro-
ga debe apuntar. Se arman diversos compuestos que mas tarde seran llevados a la experimentacién y
se evalua la toxicidad de los mismos. Fase 0/Estudios pre-clinicos: En esta fase se realizan pruebas en
animales y se disefia la etapa de experimentacion en humanos. Fase I: La molécula se prueba por pri-
mera vez en humanos. En general se trata de pruebas a voluntarios sanos (no mas de 15 personas). Se
investiga el metabolismo de la droga, sus efectos en la salud y se establece el rango de dosis que seran
administradas en las etapas ulteriores. Fase II: Se realiza nuevamente la prueba en un centro clinico y
con un niumero mayor de voluntarios sanos y sobre todo pacientes (entre 200 y 300 personas). Se in-
vestigan los efectos de la droga en la salud de los pacientes y se estudian los efectos colaterales. Fase I1I:
La prueba se realiza en distintos centros a una escala atin mayor (hasta 3000 personas). Se estudia la
significatividad estadistica de los resultados de la droga y se investigan sus efectos en el mediano plazo.
Fase IV: corresponde a la farmacovigilancia y el soporte técnico de la droga aprobada para su comercia-
lizacion. Se evaltan las condiciones de produccion en escala masiva y se estudian efectos de largo plazo.
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transformaciones en el sector a escala global, los procesos de reforma y restructu-
racion de la economia local y la ratificacion por parte de la Argentina del Acuerdo

sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el

Comercio (en inglés, TRIPs) en la Organizacion Mundial del Comercio, que obligd a

reformar la ley de patentes, todo lo cual hizo discontinuar muchos de los esfuerzos

de investigacion que se realizaban localmente.

La cantidad y calidad de los recursos humanos (médicos, enfermeras, bioquimi-
cos, etc.) es también un aspecto positivo. Otro factor que puede explicar la buena
posicion relativa de Argentina es su infraestructura hospitalaria y de equipamiento.
Otro de los motivos por los cuales el pais esta bien posicionado en el contexto regio-
nal es la temprana armonizacién de la regulacion local con las buenas précticas cli-
nicas que realizo ANMAT, la autoridad competente, en 1997.

Sin embargo, la investigacion clinica en Argentina se concentra en la fase Il y en
menor medida en las fases I y IV. Esto surge tanto de mirar los nimeros de ensa-
yos por fases como los montos de investigacion antes mencionados: de los 1000 es-
tudios antes citados, sdlo 34 son en fase I, contra 900 en fases II y III; a su vez, en
2006, segun datos de CAEME, el 68% de la inversion en Investigacion Clinica reali-
zada correspondio a estudios de fase I1I y sdlo el 1% a estudios de fase I.

Esto indica que la Argentina participa de la cadena de valor de la Investigacién
Clinica en aquellos eslabones donde el activo mas importante es la disponibilidad
de pacientes. El pais, por el contrario, esta basicamente ausente en ensayos de fases
I, 0 y en investigacion clinica de “descubrimiento” (que es claramente la etapa mas
intensiva en conocimiento de la cadena)'®®, por lo cual los derrames potenciales en
lainsercion local son limitados. En particular, los médicos participes de ensayos es-
tarian al tanto de las novedades tecnoldgicas en su ambito de trabajo, pero no nece-
sariamente estarian en capacidad de “aprehender” el conocimiento imbuido en di-
chas tecnologias. De todas maneras, uno de los beneficios que si se adquiriria de la
participacion en la realizacion de un ensayo clinico seria el aprendizaje de mejores
técnicas de seguimiento de las historias clinicas de los pacientes y una mejor orga-
nizacion de dicho trabajo.

A su vez, el escalonamiento tecnoldgico en la industria farmacéutica parece di-
ficil de concretarse bajo la actual modalidad de insercion de la Argentina. Esto se
debe fundamentalmente a la escasa vinculacion entre la industria local -que prac-
ticamente no realiza investigacion clinica- y los laboratorios extranjeros y las Or-
ganizaciones de Investigacion Clinica'®*. Por otra parte, como se indicé en el parra-
fo anterior, tampoco habria derrames de conocimiento en recursos humanos que

103 No sorprendentemente, el PED que mas esta atrae inversiones para realizar I+D en esta industria es China.

104 TLas Organizaciones de Investigacién Clinica se especializan en la provision de servicios fundamen-
talmente vinculados al proceso de investigacion y desarrollo, incluyendo la ejecucion de ensayos cli-
nicos en humanos.
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podrian, eventualmente, beneficiar a los laboratorios locales por rotacion laboral
entre firmas y sectores. Debe mencionarse, asimismo, que la mayor parte de las Or-
ganizaciones de Investigaciéon Clinica son extranjeras y de hecho varias de las or-
ganizaciones locales han sido vendidas a empresas transnacionales. De todo lo an-
terior resulta, entonces, que las tinicas perspectivas de un “ascenso” en la cadena
global de valor del sector estarian dadas por la capacidad de la industria farmacéuti-
calocal de realizar investigacion clinica propia (como si lo estarian haciendo farma-
céuticas chinas e indias que estan ocupando espacios cada vez mas importantes en
laindustria global y tienen un nimero creciente de patentes en los EEUU).

c. Servicios audiovisuales y publicidad

Cinematografiay TV

La exportacion de servicios audiovisuales y conexos pasé desde menos de U$S 18

millones en 2000 a casi U$S 450 millones en 2008 (Grafico 5)'%. Este crecimiento

exponencial ha hecho que, como viéramos en distintos indicadores previos, la Ar-
gentina ganara posiciones a nivel global, siendo, de hecho, el mercado de servicios

en donde el pais cuenta con mayor participacion en las exportaciones mundiales.

La Argentina se encuentra muy bien posicionada en materia de exportacion de
formatos televisivos, donde segiin datos de Frapa (2009), se ubicé en el cuarto lugar
como pais exportador en el trienio 2006-2008 (con 28 ventas), por detras del Rei-
no Unido (146), EEUU (87) y los Paises Bajos (37). Segun Barbadori et al. (2009), la
exportacion bajo la modalidad de formatos es mas facil que la de programas puesto
que permite la adecuacion a cada destino, superando dificultades vinculadas a idio-
mas y cultura. Por otro lado, también se adecua mejor a las regulaciones del merca-
do europeo que exigen que la mayor parte de los programas emitidos se produzca
localmente, por lo cual el espacio para lo extranjero esta limitado a la transferencia
de ideas y know-how para la realizacién del producto.

Si bien los formatos de “no-ficciéon” son los mas comerciados a nivel mundial (y
se destinan en buena medida a mercados de paises desarrollados), varias produc-
toras se han posicionado como exportadores de programas o formatos de ficcidn,
en muchos casos telenovelas. Esto representa un gran desafio en tanto requiere
del esfuerzo de produccidn para conservar la esencia de la trama y, al mismo tiem-
po, depurar las referencias a la realidad socio-cultural argentina (Artopoulos et al.,
2007). A partir de aqui se explica el hecho de que las exportaciones de ficcidn es-
tén orientadas sobre todo a otros paises latinoamericanos, aunque también el Este
de Europa e Israel son destinos relevantes. En cualquier caso, los programas o for-
matos exitosos, tanto de ficcion como de no-ficcion, se venden en decenas de paises.
Las grandes productoras exportan regularmente, y en la mayoria de los casos dicha

105 Egs posible que parte de los ingresos generados por esta actividad también sean registrados en el rubro
royalties y licencias, cuando se utiliza esta Gltima modalidad para exportar, por ejemplo, formatos
televisivos.
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actividad representa entre un 20-40% de la facturacion (Barbadori et al., 2009). La

propension exportadora de la industria televisiva argentina parece ser especial-
mente alta debido a que, segun referentes del sector, solamente entre el 20%-30%

de la inversidn en un programa de television se recupera en el mercado local. En

consecuencia, muchas firmas encaran desde el principio la produccion de formatos

paraexportar (Lopez et al., 2009).

En este mercado juegan, por un lado, varios actores locales (Cuatro Cabezas, Cris
Morena Group, Ideas del Sur, Pol-Ka, Underground, Artear, Telefe) y, por otro, al-
gunas empresas extranjeras que han invertido para producir contenidos y expor-
tarlos (e.g., MTV Networks, Endemol), en base a los costos y la creatividad de los
profesionales argentinos y favorecidos por la flexibilizacidn de ciertas pautas regu-
latorias (Barbadori et al., 2009).

A su vez, las productoras locales —que en parte captaron un negocio que fue dele-
gado por los canales de TV por aire- atraen cada vez mas inversiones internaciona-
les abocadas a las primeras etapas de la produccion, a cambio de derechos para su
comercializacion. En tanto, en el campo de la distribucién internacional se desta-
can Telefe Internacional, que distribuye sus propias producciones y otras desarro-
lladas por productoras independientes, Televisa y Dori Media Group, una compa-
fifaisraeli establecida en el pais desde 2006.

Otro segmento con un gran peso dentro del mercado de audiovisuales es el de ser-
vicios de post-produccion, donde funcionan empresas como Cinecolor, Metrovision
y R-T. Por su parte, la industria de la animacion representa también un mercado en
crecimiento, con empresas como Patagonik Animation, Hook up y Encuadre, sobre
la base de la calidad de sus productos y sus carteras de clientes (que incluyen a Car-
toon Network y Walt Disney Television, entre otros) (ProsperAr, 2008)'°°.

Un hecho importante es la creciente presencia de capitales extranjeros bajo di-
versas modalidades (ademds de la instalaciéon directa como el caso de MTV). Por
ejemplo, compras de parte de un estudio de TV (Dori Media Group), acuerdos de
coproduccidn y distribucion (Televisa), adquisicion total o parcial de firmas locales

-la compra de Cuatro Cabezas por la holandesa Eyeworks (100%), de GP Produccio-
nes por la inglesa BBC (35%), y de Underground por la holandesa Endemol (40%)-
(Barbadori et al., 2009). A su vez, algunas productoras independientes fueron ad-
quiridas parcialmente por grupos multimedia locales.

En algunos casos esta presencia de empresas extranjeras genera cierta preocupa-
cion. Por ejemplo, se argumenta que la firma de acuerdos de distribucién con pro-
ductoras locales por parte de Televisa tiene como finalidad vender los programas
de TV argentinos en el exterior en funcion de la colocacidn de sus propias produc-
ciones (esto es, la venta de productos argentinos estaria subordinada a la prioridad

106 Ademads de latas, formatos y servicios de produccion, también algunas empresas locales estan expor-
tando contenidos audiovisuales via Internet (Barbadori et al., 2009).
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de Televisa de comercializar su propia programacion). Mas aun, se afirma que las

versiones mexicanas de los programas argentinos podrian bloquear la exportacion

de las versiones originales (o incluso que esas versiones locales jamas seran comer-
cializadas). Asimismo, esta estrategia implica la pérdida de la marca pais en los pro-
ductos exportados (Barbadori et al., 2009).

Seguin la misma fuente, junto con los grandes actores locales o extranjeros de
este mercado, conviven numerosas pequefias y medianas empresas (PyMEs) que
brindan servicios de produccion y post-produccion, y también desarrollan conteni-
dos. Si bien varias de ellas exportan de manera regular, les resulta dificil convertir-
se en proveedores permanentes de contenidos para las sefiales extranjeras. Una ba-
rrera relevante para penetrar en mercados del exterior es la necesidad de cumplir
con estandares tecnoldgicos mas elevados que los del medio local. Asi, en algunos
casos las PyMEs exploran mercados en los que hay menos interés para las grandes
firmas del sector, como Venezuela 6 Peru'?”.

GRAFICO 9
La cadena audiovisual en Argentina
Industria de Servicios Audiovisuales
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17 Para apoyar la actividad exportadora de estas firmas se han desarrollado algunas iniciativas. Por ejem-
plo, la creacién en 2008 del primer consorcio de exportacion de servicios audiovisuales, CREAAR
(Creatividad Audiovisual Argentina), que conté con apoyo inicial de la Fundacién ExportAr y la Fun-
dacion Standard Bank.
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Considerando los factores de competitividad, siguiendo a Lopez et al. (2009), uno
de los factores principales que impulsaron la exportacién fue la caida en los costos
de produccién tras la devaluacion de 2002. De todas maneras, este aspecto es rele-
vante para la exportacion de latas, asi como fundamentalmente para los servicios
de produccion y post-produccion, pero no tanto para la venta de formatos, en don-
de el mayor peso esta en la creatividad local (esto explicaria por qué ya en los ’90
se registraban varios casos de éxito de ventas de programas y formatos televisivos,
por ejemplo). Mas aun, para todos los segmentos de este mercado la calidad de los
recursos humanos locales se identifica como un factor relevante.

Sin embargo, también parece haber limitantes por el lado del capital humano.
Por ejemplo, la dificultad para conseguir personal con buen nivel de inglés y capa-
cidad para asumir responsabilidades, asi como la pérdida de capacidades en ciertos
oficios tradicionales. Asimismo, se sefialan como problematicos el aumento de los
costos laborales (que afecta relativamente menos a las que desarrollan contenidos,
ya que pueden generar espacios de diferenciacién competitiva), la escasez de es-
tudios bien equipados para grandes producciones, la progresiva obsolescencia del
equipamiento, las trabas burocraticas (e.g. Aduana) y, factor muy relevante, la difi-
cultad para instalar una marca pais en funcion de las estrategias hasta ahora segui-
das para desarrollar el sector (Barbadori et al., 2009).

Publicidad "¢

La creatividad publicitaria argentina se encuentra entre las mejores del mundo, lo

cual se demuestra, por ejemplo, en los buenos desempeiios de las producciones loca-
les en los principales eventos internacionales del rubro. De hecho, de acuerdo al Gunn

Report 2009 -un informe sobre la “calidad” de la creatividad, basado en los premios

otorgados en los festivales de publicidad mas importantes del mundo-, la Argentina

es el tercer pais en cuanto a su talento creativo (detras de EEUU y el Reino Unido).

Asi, no sorprende que los cuatro mas grandes holdings de publicidad y comuni-
cacion del mundo -WPP, Publicis, Interpublic y Omnicom- tengan presencia en Ar-
gentina. Por otra parte, casi la totalidad de las agencias de publicidad locales mas
importantes pertenecen o estan vinculadas a alguna red o grupo internacional.

Sin embargo, la presencia de estos jugadores internacionales no significé la in-
sercién inmediata de la industria publicitaria argentina en el negocio global. En ge-
neral las adquisiciones de agencias locales por parte de los holdings, ocurridas en
los ’90, fueron motivadas mas por la busqueda de nuevos mercados que por el ac-
ceso a recursos estratégicos. A su vez, la globalizacion de la publicidad —uniformi-
dad de pautas publicitarias en distintos paises, publicidades mundiales, etc.- im-
pulsé también la bisqueda, por parte de los anunciantes, de agencias que tuvieran
redes en todo el mundo. En gran medida esto influyé en la radicacion de empresas

108 Salvo indicacidn en contrario, el contenido de esta seccion proviene de Lopez et al. (2009).
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publicitarias transnacionales en el pais. Por su parte, si bien algunas empresas lo-
cales realizaban trabajos para el exterior, éstos eran en general piezas publicitarias
para paises de laregion y no implicaban una practica sistematica.

El negocio publicitario estuvo orientado, en lineas generales, al mercado interno has-
talacrisis econdémica de 2001-2002, momento en el que el sector entrd en una situacion
critica y muchas agencias debieron cerrar. La posibilidad de exportar “creatividad” pu-
blicitaria surgio, entonces, como unabusqueda de una fuente de ingresos alternativa, en
la cual fue clave la fuerte vinculacion existente con los grandes holdings publicitarios
del mundo. De hecho, la primera manera que encontraron las agencias publicitarias de
exportar sus servicios fue a través de ventas a sus propias casas matrices.

En una segunda instancia, algunas agencias se lanzaron a la bisqueda de clientes
por fuera de las estructuras intra-corporativas de los holdings a los que pertenecian.
Por otra parte, en esta etapa algunas agencias locales, sin vinculaciones a redes in-
ternacionales, comenzaron a promocionar sus servicios en el exterior, apoyadas en
la fuerte reputacion de la creatividad argentina en el mundo y, en un comienzo, en
los menores costos relativos de la misma.

El caso de los servicios de produccion publicitaria es similar. La devaluacion aba-
rato los costos de produccion a lo que se sumaron las ventajas que ofrecia el pais en
términos de locaciones (variados paisajes, similitud con ciudades europeas, etc.),
reparto de actores y extras (gracias a cierta diversidad étnica) y acervo de capital
fisico y humano adquirido durante los *90'%. Todo esto generd la masiva llegada de
agencias y productoras internacionales a partir de 2002. Como consecuencia, el
numero de comerciales publicitarios filmados para el exterior pasé de 385 a 615 en-
tre 2003 y 2006 (Lopez et al., 2009). Esto permitio que la Argentina comenzara a
insertarse en el negocio de la creatividad y la produccién publicitaria a nivel mun-
dial, lo cual se refleja en la altisima tasa de crecimiento de las exportaciones, que pa-
san de U$S 15 millones en 2000 a cerca de U$S 400 millones en 2008 (Grafico 5).

Ahora bien, como hemos visto, la creatividad es sin dudas un elemento diferen-
ciador que permite que muchos de estos negocios se concreten, pero esta claro que
los costos también juegan un papel importante y ahi es donde aparecen dudas res-
pecto de como podria afectar hacia adelante el continuo aumento de los costos en
ddlares. En particular, esto es relevante cuando se trata de servicios de produccion
publicitaria. Segin las cifras de la Buenos Aires Comision de filmaciones, el nimero
de comerciales internacionales filmados en la ciudad pasé de 553 a 488 entre 2006 y
2008 (aca habria operado la elevacidn de costos) y luego cayd a 269 en 2009, posible-
mente en gran medida por efecto de la crisis"’. Esto pone de manifiesto que en esta

1% Varios directores argentinos de cine publicitario estdn entre los mds premiados del mundo
(Gunn Report).

1o Més en general, el nimero de producciones audiovisuales grabadas en Buenos Aires —incluye pelicu-
las, producciones televisivas, etc.- cay6 de 794 a 714 y 424 en los mismos afos, segiin idéntica fuente.
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actividad las inversiones en capital fijo no son relevantes por lo que las decisiones
de localizacion pueden ser revertidas facilmente, lo cual a su vez destaca a impor-
tancia de asentar la competitividad sobre otros factores diferentes de los costos.
Esto, en cambio, no afecta tanto a los servicios de creatividad publicitaria, en
donde el desafio estaria en consolidar la actividad exportadora, la cual no es, toda-
via, considerada central por las firmas del sector (salvo algunos casos puntuales).

d. Ingenieria, arquitectura, construccion

Si bien desde hace tiempo Argentina exporta servicios de ingenieria, arquitectu-
ray construccion (ver Gatto y Kosacoff, 1983), es recién en esta década cuando di-
chas exportaciones registran un ascenso significativo. En efecto, las mismas pasan
de U$S 15 a U$S 200 millones entre 2000 y 2008 (Grafico 5), concentradas funda-
mentalmente en servicios de ingenieria.

Las motivaciones para este fendmeno no difieren demasiado de las examinadas
en casos previos. Originalmente, la depresion del mercado local junto con la depre-
ciacion del tipo de cambio, empujé a muchas empresas argentinas a ofrecer en el
exterior sus servicios de ingenieria y construccion. Sin embargo, dada la falta de

“marca” del pais en ingenieria, varias de estas empresas -salvo aquellas que ya te-
nian una cierta experiencia exportadora- se encontraron que sélo eran contratadas
para trabajos pequeiios o de bajo valor agregado. Esta situacion se verificaba sobre
todo en los paises desarrollados (Lopez et al., 2009). De todos modos, las exporta-
ciones de ingenieria y construccion de Argentina estan fundamentalmente dirigi-
das a paises de igual o menor desarrollo relativo, en particular en América Latina,
en donde esos problemas de reputacion son menos relevantes.

Entre las principales empresas exportadoras de servicios de ingenieria y construc-
cion aparecen dos firmas locales, Techint y Tecna, que han encarado procesos de in-
ternacionalizacion desde varios afios atrds. En este punto resulta relevante consi-
derar que la venta de servicios de ingenieria ayuda a generar ventas de servicios de
construccion, o muchas veces ambas actividades van juntas. También hay casos de fir-
mas multinacionales que estan exportando servicios de ingenieria desde la Argentina.

La desventaja para este sector aparece por el lado de la limitada disponibilidad de
recursos humanos. Para remediar esto, actualmente algunas empresas estan colabo-
rando con las autoridades educativas del pais para promocionar las carreras de inge-
nieria entre los jovenes y apoyar la creacion de nuevas escuelas técnicas, que habian
quedado marginadas de la atencién oficial tras la reforma educativa de los afios *90.

Otra desventaja que citan algunas empresas exportadoras es la rigidez de la le-
gislacion laboral. En particular se afirma que la incorporacion de personal para un
proyecto temporario implica un costo importante -la carga eventual de los futu-
ros despidos- si el ritmo de trabajo no se mantiene en el tiempo. De todas maneras,
la rigidez laboral de Argentina es mucho menor que la de determinados paises de
Europa Occidental. También aparecen problemas de financiamiento que pueden
trabar la concrecion de determinados negocios de exportacion, en particular en
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servicios de construcciéon. En tanto, para las PyMEs las principales desventajas pa-
recen radicar en la falta de capacidades gerenciales y la desconfianza de los clientes
del exterior respecto de la cultura empresaria local (Pérez Santisteban, 2008).

e. Servicios de Investigacion y desarrollo '*

El crecimiento de las exportaciones argentinas de servicios de Investigacion y de-
sarrollo ha sido exponencial en los ultimos afios; de poco mas de U$S 3 millones en
1996, se pasd a 250 millones en 2008 (Grafico 5). Esta dinamica llevé a un fuerte in-
cremento del peso de este rubro en el total de exportaciones de servicios (de 0,1%
en1996 a2,2% en 2009).

Un aspecto a tener en cuenta es que una parte significativa (aunque no podemos
determinar su magnitud precisa) de las exportaciones de estos servicios correspon-
de a ensayos clinicos"? Si bien estas actividades son parte del proceso de investiga-
cion y desarrollo desde el punto de vista empresario, localmente sdlo se desarrollan
las fases vinculadas a ensayos en pacientes humanos, actividades con un muy bajo
contenido en materia de conocimiento, tal como se discutié en secciones previas.

Considerando esta aclaracion, los relativamente pocos casos de empresas argen-
tinas que exportan servicios de Investigacion y desarrollo se ubican mayoritaria-
mente en sectores de “alta tecnologia”. Uno de esos sectores es el de software y ser-
vicios informaticos. A grandes rasgos, podemos establecer una tipologia con tres
categorias de empresas que exportan servicios investigacion y desarrollo en este
sector: i) empresas argentinas que se transnacionalizaron apoyadas en la venta par-
cial o total de su capital accionario a inversores extranjeros (especialmente estado-
unidenses) pero mantuvieron laboratorios de investigacion y desarrollo en Argenti-
na (son los casos de Core Security Technologies y Fuego Technologies); ii) empresas
extranjeras que han invertido en afios recientes en Argentina con el fin de exportar
servicios vinculados a software e informatica (Intel, y en menor medida Motorola 'y
Gameloft); iii) empresas y organizaciones locales que abastecen a clientes externos
desde el pais (entre ellas, Snoop Consulting, Three Melons'?, LIFIA, Pragma).

Otro sector de alta tecnologia en donde hay empresas exportando servicios dein-
vestigacion y desarrollo desde la Argentina es el de farmacéutica-biotecnologia.

I Sobre labase de Lopez et al. (2010b).

12 Una aproximacion indirecta al tema podria basarse en comparar lo informado por la Cdmara Argen-
tina de Especialidades Medicinales (CAEME), que agrupa a las firmas extranjeras farmacéuticas que
operan en el pais, sobre inversion en ensayos clinicos en Argentina con los datos de exportacién de
servicios de I+D. Si tomamos ese ratio como proxy del peso de los primeros, tendriamos que alrededor
del 50% de aquellas exportaciones se explican por ensayos clinicos. Sin embargo, dada la precariedad
del calculo, sdlo lo mencionamos a titulo referencial.

13 Repitiendo lo ocurrido en otros casos de éxito en el sector de SSI, recientemente esta firma fue adqui-

rida por una ET, Playdom, una de las empresas de social gaming mas grandes (luego comprada a suvez

por Disney).
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Ademas de tener, como mencionamos antes, una larga tradicion en Argentina, la in-
dustria farmacéutica (en la que comparten el liderazgo grandes firmas locales con fi-
liales de empresas transnacionales) cuenta con un gran tamario, que supone la acumu-
lacion de importantes recursos humanos calificados. Sin embargo, estrictamente son
pocos los casos de empresas del area que exportan este servicio, siendo lo mas habitual
la exportacion de investigacion y desarrollo incorporada en productos (especialmente,
copias de drogas o medicamentos cuyas patentes estan vencidas o préximas a hacerlo).
De forma excepcional, algunas empresas locales desarrollan productos innovadores, o
hacen actividades de investigacion y desarrollo basicas, aunque claramente predomi-
nan las estrategias imitativas. A la vez, como se dijo antes, hay muchas empresas far-
macéuticas extranjeras que de manera directa o indirecta (a través de las Organizacio-
nes de Investigacion Clinica) desarrollan ensayos clinicos en la Argentina'*,

En el caso de la firma argentina Biosidus, si bien la estrategia central de la firma
ha pasado por la copia, y luego crecientemente por el desarrollo propio de produc-
tos biotecnoldgicos (en ocasiones en alianza con institutos que realizan activida-
des de investigacion y desarrollo), también ha tenido experiencia de exportacion
de esta clase de servicios. Otro caso interesante es el de la Fundacion Instituto Le-
loir (organismo sin fines de lucro), que ha desarrollado una entidad separada, Inis
Biotech, para la transferencia de tecnologia. El objetivo de Inis es analizar en qué
medida la investigacion basica puede transformarse en aplicaciones y ser comer-
cializada en el marco de acuerdos de servicios y/o licencias, sacando provecho del
know-how adquirido por los investigadores del instituto.

Mas alla de estos casos, como se dijo antes, en este sector el mayor problema radi-
ca en que si bien en el pais hay cierta capacidad para investigacion basica (particu-
larmente en la academia pero también en un pequefio nimero de empresas) y una
creciente actividad vinculada a ensayos clinicos, no existen casos de estudios pre-
clinicos (fase cero) y hay poco también en la fase I, lo cual muestra que las activida-
des mas “conocimiento-intensivas” de la cadena de valor de la investigaciéon y desa-
rrollo en este sector son las menos desarrolladas.

Adicionalmente, aparecen los casos de empresas argentinas que se internaciona-
lizan via inversion extranjera directa y desde la casa matriz local ofrecen servicios
investigacion y desarrollo para el resto de la corporacion, e incluso en ocasiones
para terceros. El ejemplo mas notorio (ya que se trata de la mayor “multilatina” ar-
gentina y la tinica que se ha convertido en jugador dominante a escala global en su
sector de actuacion) es Tenaris, empresa sidertrgica del grupo Techint especializa-
da en la produccion de tubos sin costura. Esta empresa, que tiene filiales producti-
vas en 15 paises, mantiene cuatro centros de investigacion y desarrollo, el mayor de
los cuales estd en Argentina.

14 Excepcionalmente habria casos de firmas que desarrollan alguna actividad de investigacion mas alla
de la pura realizacion de ensayos clinicos. No obstante, por lo que sabemos, si ello ocurre, responde a
algun caso aislado.
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Por su parte, otro de los casos de éxito mas notorio en el plano tecnoldgico en las
altimas décadas es la firma INVAP. El trabajo de la empresa abarca desarrollos en
las areas nuclear, aeroespacial, industrial, equipamiento médico y cientifico, go-
bierno y defensa. Si bien el grueso de las exportaciones de la firma corresponde a
tecnologia incorporada, también registra exportaciones de tecnologia desincorpo-
rada (estudios de factibilidad, desarrollos, disefo, ingenieria de proyecto, etc.).

En suma, la exportacién de servicios de investigacidn y desarrollo desde la Ar-
gentina ha crecido fuertemente (e incluso ocupando incipientemente ciertos ni-
chos en areas como juegos o seguridad informatica), aunque, como se dijo antes,
muy influenciada por el fendmeno de la exportacion de ensayos clinicos. Las poten-
cialidades del pais para exportar estos servicios no son muy distintas de aquellas
que posee para exportar servicios en general: disponibilidad de recursos humanos
calificados; costos relativamente bajos frente a los PD; mayor “afinidad cultural”
con EEUU y Europa vis a vis las naciones asiaticas; cierta “creatividad” y “flexibi-
lidad” o “capacidad adaptativa” disponible localmente (aunque a veces puede estar
acompaiiada de falta de rigor o sistematizacion de los conocimientos).

En cuanto a las desventajas o limitaciones (también comunes a otros servicios), po-
demos mencionar las siguientes: escasa cantidad de firmas argentinas con inversion
en el exterior; falta de “visibilidad” o “reputacién” del pais; carencias en ciertas areas
de recursos humanos; ciertos obstaculos regulatorios que dificultan la interaccion
empresa-academia'®; falta de experiencia de empresas e instituciones locales para
encarar procesos de investigacion conjunta con socios extranjeros, especialmente en
cuestiones de propiedad intelectual de las eventuales innovaciones o la adecuacion
arequisitos en materia de estandares; ausencia de capital de riesgo; falta de politicas
publicas explicitas de apoyo (fiscales, crediticias) a este tipo de exportaciones.

2.3. Instituciones, politicas e instrumentos de promocion

En términos generales, en la Argentina existen relativamente pocas medidas enfo-
cadas estrictamente en la promocion de las exportaciones de servicios. Algunas poli-
ticas fueron pensadas originariamente para el comercio de bienes, aunque son apli-
cables también para los servicios. Es el caso, por ejemplo, de los regimenes de zonas
francas™, las exenciones y recuperos tributarios en materia de Impuesto al Valor
Agregado (IVA) o las lineas de créditos para exportaciones que ofrece labanca ptblica.

5 Por ejemplo, los vinculados a los mecanismos de evaluacion de los investigadores pertenecientes al
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) -basados en publicaciones-,
las dificultades para percibir ingresos por fuera de cierto tope para dichos investigadores, o las trabas
burocraticas que existen en las universidades y centros de investigacion para desarrollar actividades
de vinculacion.

16 Segun la Ley de Zonas Francas, N° 24.331, los usuarios de las mismas no pueden acogerse a los bene-
ficios de los regimenes de promocién industrial por 1o que, en el caso del sector de SSI que cuenta con
un marco de promocidn propio, las zonas francas no son aplicables.
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Respecto al tratamiento tributario de las exportaciones, los servicios se consi-
deran exportados si se han prestado efectivamente y se han explotado economi-
camente fuera del territorio del pais. Bajo estas condiciones, las exportaciones de
servicios estan exentas del IVA, lo cual procura evitar que sean sometidas a doble
imposicién, dando cumplimiento al principio de tributacién en destino sostenido
por la OMC. A su vez, los exportadores recuperan el crédito facturado por las com-
pras realizadas para exportar servicios.

En cuanto al Impuesto a las Ganancias, la exportacion de servicios debe tributar este
impuesto también en el pais del comprador. Cuando existe acuerdo de doble tributa-
cién con el pais de destino'’, estas erogaciones se pueden utilizar como pago a cuenta
enlaArgentina, lo que reduce la carga tributaria total asociada a dichas operaciones.

A nivel subnacional, los cddigos fiscales provinciales no suelen brindar un tratamien-
to preferencial ala venta internacional de servicios, aunque en algunos distritos existen
exenciones similares a las que se aplican a la exportacion de bienes (son los casos de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y Entre Rios, por ejemplo).

También es importante considerar las cuestiones regulatorias asociadas a los
movimientos de factores en tanto se relacionan con las exportaciones de servicios.
En este sentido, en la Argentina no hay restricciones ni cupos para el empleo de ex-
tranjeros, siempre que éstos cuenten con permiso de residencia valido. A su vez, las
firmas que contraten cientificos, profesionales o técnicos extranjeros pueden soli-
citar la excepcion del pago de la mayor parte de las cargas sociales sobre estos em-
pleados, mientras sean contratados por un periodo menor a 2 afios. Por ultimo, el
pais tiene acuerdos de seguridad social con Uruguay, Brasil, Chile, Italia, Paraguay,
Grecia, Portugal y Espafia, a través de los cuales los trabajadores provenientes de
esos paises quedan eximidos de contribuir al sistema argentino de jubilacion y pen-
sidn si en sus paises se hallan protegidos por sistemas similares™®.

Siendo estas consideraciones muy relevantes para las empresas transnaciona-
les que vienen a radicarse al pais para prestar servicios localmente o hacia el exte-
rior, desde el punto de vista de las firmas locales que quieren exportar via modo 3
es crucial saber si existen restricciones al movimiento de trabajadores en los pai-
ses de destino. Este es, por ejemplo, el caso de Brasil, donde se exige la aprobacién
del contrato (temporal) de técnicos y profesionales extranjeros mediante el cual
se debe justificar la contratacién de personal extranjero por sobre el doméstico™’
y en el cual se establece una proporcionalidad de al menos dos brasilefios cada tres
empleados en las actividades de comunicaciones, transporte, seguros, publicidad,

7 Argentina tienen acuerdos de doble tributacién con Brasil, Chile, Canadé, Gran Bretaifia, Espafa, Ita-
lia, Francia y Alemania, entre otros paises.

18 http://www.argentina.gov.ar/argentina/portal /paginas.dhtml?pagina=174

19 Véase http://www.brazil.org.uk/commercial/index_assets/normativeresolution80.pdf.
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hoteles y restaurantes, etc'?. En el caso de Uruguay, las empresas que gozan de los
beneficios del Régimen de Zonas Francas deben cumplir con la condicion de em-
plear un minimo de 75% de personal local, salvo situaciones de excepcion'?. En
tanto, si bien no elimina la necesidad de cumplir requisitos de este tipo, el estable-
cimiento de la “Visa Mercosur” facilita el desplazamiento intra-regional de profe-
sionales de los paises miembros con el fin de prestar sus servicios en obras y pro-
yectos por un periodo de hasta 4 afios.

En cuanto alalegislacion sobre inversion extranjera en servicios, s6lo en el sector
de medios de comunicacion existen restricciones a la presencia extranjera, la cual
no puede superar el 30% del capital de las empresas que operan en esa actividad.

Respecto a las politicas de incentivos a la exportacion de servicios vigentes en el
pais, la mayoria se establecen en el marco de esquemas de atraccion de inversiones
y/o regimenes de promocion industrial (a nivel nacional o subnacional). Los ins-
trumentos existentes abarcan tanto subsidios como créditos preferenciales (ver
Anexo 5, Cuadro A5.5). Las ramas que mayor interés atraen son software y servicios
informaticos y servicios empresariales (incluyendo call y contact centres).

En el caso de la industria de software, en 2003 se conformo el “Foro de Competi-
tividad” del sector, del cual participaron representantes del Estado Nacional, las pro-
vincias y los municipios como asi también el sector privado y el académico. De estas
actividades surgiria el “Plan Estratégico de Software y Servicios Informaticos 2004-
2014”, el cual identificé problemas y oportunidades de la industria y defini6 acciones
concretas aimplementar. Asi, en 2004 se sancionaron dos leyes nacionales de promo-
cidn para el sector, la N° 25.856 y N° 25.922. La primera establece que la actividad de
produccién de software sera considerada como una actividad industrial a los efectos
de la percepcion de beneficios impositivos, crediticios y de cualquier otro tipo. La se-
gunda otorga beneficios fiscales a las empresas y crea un Fondo de Promocion de la
Industria del Software (FONSOFT), destinado a financiar a empresas de software que
prevean realizar proyectos de investigacion y desarrollo, mejoras de calidad, capaci-
tacion de recursos humanos y creacion de nuevos emprendimientos informaticos!?2.

Recientemente, el Poder Ejecutivo ha decidido promover la prérroga de estos
beneficios hasta el afio 2019 junto con otras modificaciones en pos de mejorar la

120 http://tradeinservices.mofcom.gov.cn/en/f/2008-08-22/54067.shtml
21 Ley de Zonas Francas del Uruguay, N° 15.921, Articulo 18.

122 Otros beneficios de laley son: 1) el establecimiento de un régimen de estabilidad fiscal por 10 afos; 2)
la desgravacion del 60% de los resultados imponibles para la determinacion del Impuesto alas Ganan-
cias; 3) la posibilidad de obtener crédito fiscal a cuenta del pago del IVA por un monto igual al 70% de
las contribuciones patronales pagadas efectivamente (este beneficio otorga una ventaja competitiva
considerable puesto que el factor trabajo -altamente calificado en esta industria- es un determinante
fundamental del costo de produccion); 4) la eliminacion de restricciones para el giro de divisas en la
importacion de hardware y otros componentes de uso informatico necesarios para las actividades de
produccion de software.
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competitividad del sector (bono fiscal para cancelar impuesto a las ganancias, exten-
der la desgravacion del impuesto a las ganancias a las provenientes de fuente extranje-
ra, etc.). Sin embargo, ala fecha dicha prérroga no ha sido aprobada por el Parlamento.

Por el lado de los Estados provinciales, 14 distritos se han incorporado legalmen-
te al régimen de promocion de la industria de software y servicios informaticos,
mientras que 11 han reconocido el caracter de industria del sector. Mas de la mitad
de las provincias consideradas tiene algiin esquema mediante el cual eximen a las
firmas del sector del pago de impuestos provinciales y, en menor medida, de tasas
municipales. Asimismo, algunos gobiernos complementan el paquete de incenti-
vos con el ofrecimiento de subsidios y/o créditos blandos para la realizacion de in-
versiones, formacion y contratacion de mano de obray obtencidn de estandares de
calidad. Aqui sobresalen, por ejemplo, los casos de Cordoba (que ha logrado atraer
un namero importante de empresas transnacionales sobre la base de incentivos fi-
nancieros), San Luis o la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires (a partir de la reciente
creacion del Distrito Tecnoldgico donde se busca promover la radicaciéon de empre-
sas del sector de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones).

Otro punto no menor a nivel subnacional, y que refleja el crecimiento y desa-
rrollo del sector de software y servicios informaticos a lo largo del pais, es la con-
formacién de clusters, polos y/o entidades empresarias que nuclean a las firmas
de la industria. Mientras algunas de estas iniciativas fueron el resultado del pro-
pio esfuerzo del sector privado, varias contaron también con el apoyo de los go-
biernos locales al momento de su conformacion. En la actualidad, en la mayoria
de las provincias existe alguna forma de asociatividad. Precisamente, el Consejo
Federal de Entidades Empresariales de la Industria del Software y los Servicios
Informaticos (CFESSI) se encuentra compuesto por la cAmara nacional (CESSI)
y 19 entidades subnacionales. Algunos de estos polos se encuentran emplazados,
a su vez, en el marco de parques cientifico-tecnolégicos, como son los casos de
los parques en torno a la Universidad de La Punta (San Luis) o la Universidad
Nacional del Centro (Tandil, Buenos Aires). Por su parte, otros clusters de im-
portante trayectoria, como el cordobés y el rosarino, poseen proyectos de cons-
truccion de sus respectivos parques.

Cabe senalar también que, desde el sector privado, las cAmaras empresarias
(especialmente la CESSI) han llevado adelante distintas iniciativas para la pro-
mocion del sector. Con el objetivo de generar y facilitar fuentes de financiamiento
para la generacion de inversiones, desde la creacion en 2004 del programa Finan-
TIC se han desembolsado mas de $ 45 millones para mas de 300 casos de asisten-
cia financiera (subsidios, créditos y capitalizaciones). A su vez, unos 50 proyectos
se encuentran adheridos al programa EMPRETIC (creado en febrero de 2006),
el cual trata de ayudar a los emprendedores del sector en la formulacién de pla-
nes de negocios, la busqueda de financiamiento, la negociaciéon con inversores,
el marketing y demas. Por otra parte, junto con la creacién de un portal de ofer-
ta exportable argentina en tecnologias de la informacion y las comunicaciones, el
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programa ExportTic ha buscado promover y generar nuevas oportunidades de
exportaciones de software y servicios informaticos.

En lo que respecta a la formacién de recursos humanos, en los tltimos afios se
disefiaron algunas politicas a nivel nacional para revertir la falta de profesionales
tecnoldgicos en el sector'?®. En primer lugar, desde fines de 2005 se encuentra en
operacion el programa “InverTI en vos”, lanzado por la CESSI y el Ministerio de
Educacion, el cual busca difundir las nuevas posibilidades de formacién y trabajo
en carreras tecnoldgicas en la Argentina entre los estudiantes que estan en los ulti-
mos afios del colegio secundario, apoyandose especialmente en un programa de be-
cas que otorga el mencionado Ministerio (programa de “Becas TICs”). En segundo
lugar, en mayo de 2005 los Ministerios de Trabajo, Economia y Educacién firmaron
un Acuerdo Nacional de Capacitacion para el sector de Software y Servicios Infor-
maticos, con lo cual se inicié la primera etapa de desarrollo de un Plan Nacional de
Formacion Profesional para Trabajadores del Sector de SSI, que incluye la creacion
de un Fondo para el Mejoramiento de la Ensefianza de la Informatica (FOMENTI)
de caracter publico-privado, destinado a proveer recursos y evaluar y controlar los
programas de formacion propuestos por polos, camaras, consorcios y demas orga-
nizaciones empresarias y educativas. Por su parte, a fines de 2006 se lanzé una cam-
pafa publico-privada denominada “Generacion TI” con el objetivo de incentivar a
los jovenes a que sigan carreras vinculadas a la informatica. Finalmente, el plan Be-
cas “Control+F” es una iniciativa de capacitacion en tecnologias informaticas orga-
nizada por el Ministerio de Trabajo de la Nacion en conjunto con CESSIy 5 grandes
empresas del sector. Desde su lanzamiento en 2008 hasta inicios de 2010, el progra-
ma ha formado a mas de 2.300 egresados.

Por su parte, algunas provincias han tomado también acciones en esta materia. Por
ejemplo, la Universidad Provincial de La Punta en San Luis dicta distintas tecnicatu-
ras de tres afios de duracion pensadas para cubrir puestos en las industrias de SSI 'y ser-
vicios audiovisuales. Por su parte, en Cordoba se llevo adelante entre 2006 y 2008 un

“Programa Estratégico de Formacion de Recursos Humanos”, basado en la realizacion
de cursos de capacitacion en el marco del Programa de Formacion por Competencias
(PROFOCO). Asimismo, con aportes publicos y privados se sostiene el funcionamien-
to del Centro de Residencias Informaticas y Electronicasy el gobierno distribuye becas
paraestudios en la materia (programas “Becas 500 x 500” y “Becas 500 x 300”).

Mientras tanto, la ley de promocion de las empresas del sector de tecnologias de
lainformacion y las comunicaciones en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires prevé

123 Entérminos de capacitacidn en general, cabe mencionar algunos casos. Por ejemplo, si bien el régimen
de crédito fiscal creado por la Ley 22.317 (inversiones en capacitacion a cuenta del pago de impuestos
nacionales) fue creado para el sector industrial, actualmente admite también firmas comerciales o
de turismo, pero excluye expresamente a los prestadores de servicios profesionales. Por su parte, el
Programa Nacional de Capacitacion de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo
Regional que subvenciona la formacién de directivos y gerentes no establece esa discriminacién, aun-
que alcanza s6lo al personal jerarquico (Vicchi, 2008).



NUEVOS SECTORES EXPORTADORES DE SERVICIOS: TRAYECTORIA RECIENTE E INSERCION INTERNACIONAL 209

un capitulo destinado al “Plan educativo para promover las industrias tecnoldgi-
cas”. Entre las medidas que alli se detallan, podemos mencionar: i) el otorgamiento
de incentivos a universidades e institutos universitarios, centros académicos de in-
vestigacion y desarrollo y centros de formacion profesional que se establezcan en el
Distrito Tecnoldgico y cuyas actividades se concentren en este sector; ii) plan piloto
de alfabetizacion bilingiie y tecnoldgica para escuelas publicas ubicadas dentro del
Distrito Tecnoldgico; iii) elaboracion por parte del Ministerio de Educacion de un
programa de innovacion curricular en las escuelas técnicas de gestion estatal, te-
niendo como referencia las necesidades formativas del desarrollo del Distrito Tec-
nolégico; iv) programa de Becas a la Excelencia en Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones, para graduados secundarios que deseen realizar estudios uni-
versitarios en areas de ciencia y técnica en instituciones universitarias con sede en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En materia de resultados de las distintas iniciativas de fomento, a fines de julio
de 2010 se encontraban adheridas al Régimen de Promocién de la Industria del
Software (Ley 25.922) un total de 263 empresas'?*. Dicho régimen comenz6 a ope-
rar en 2005 y en el bienio 2006-2007 se evidencid el grueso del ingreso de firmas
(182). Como sefialan Ginsberg y Silva Faide (2009), la mayor parte de las adheren-
tes son firmas pequefias y medianas de capital nacional, que poseen un elevado co-
eficiente exportador (40% en el agregado) y un importante grado de asociatividad
(una de cada tres pertenece a algiin polo/cluster). Por su parte, en el Distrito Tec-
nolégico de la Ciudad de Buenos Aires se encuentran radicadas unas 30 empresas,
mientras otras 40 estan llevando adelante obras para su instalacién'®.

Otra rama de servicios que también ha atraido el interés de varias provincias es
la vinculada a los centros de contacto y llamadas. Como se desprende del Cuadro 6,
la mitad de los distritos considerados exime a las firmas del sector del pago de im-
puestos provinciales y, en algunos casos, se ofrecen ademads exenciones tributarias
a nivel municipal y créditos fiscales o subsidios por el empleo de personal. Precisa-
mente, la atraccion de contact y call centers aparece para ciertas provincias como
una oportunidad concreta de creacion de puestos de trabajo (y por ende, reduccion
del desempleo) en gran escala, mas alla de las posibles consideraciones que pudie-
ran efectuarse acerca del escaso nivel tecnoldgico de estas actividades o su limitado
potencial de generacion de derrames productivos.

Los restantes servicios empresariales han estado hasta el momento al margen de
la agenda de politica publica, salvo en los casos de la Ciudad Auténoma de Buenos

124 Tistado de inscriptos al Registro de productores de la Industria de Software y Servicios Informaticos
Ley N° 25.922. Actualizado al 26/07/2010. http://www.sub-industria.gob.ar/depyme/files/2010/07/
Listado-de-beneficios-soft-26-07-2010.xls

125 Véase el mapa oficial en http://hagamoseldistrito.blogspot.com/2011/01/70-empresas-en-el-distrito-
tecnlogico.html
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Aires (donde entre las actividades promovidas en el Distrito Tecnoldgico se incluye
la “prestacion de servicios informaticos vinculados a procesos de negocios”) y las
provincias de San Luis y Buenos Aires (donde se otorgan exenciones tributarias).
Sin embargo, es importante destacar que el gobierno nacional estd impulsando un
proyecto de ley para fomentar la exportacion de servicios profesionales y técnicos,
entre los que se incluyen servicios contables, administrativos, legales, de ingenieria
y arquitectura, disefio Grafico e industrial, investigaciones clinicas, andlisis y diag-
nostico farmacoldgico, servicios de investigacidn cientifica y desarrollo tecnolégico,
servicios de consultoria en informatica y suministro de programas de informatica,
y servicio TIC de soporte a distancia. Entre las medidas de dicho proyecto, se pre-
tende crear un cupo fiscal anual de 200 millones de pesos, con un minimo exclusivo
reservado para las PyMEs. Los beneficios tributarios incluyen, por ejemplo, la ge-
neracion de un bono de crédito fiscal por los gastos en capacitacion de recursos hu-
manos, que servira para cancelar contribuciones a la seguridad social.

Respecto ala promocién de los servicios audiovisuales, la CABA y las provincias de
San Luis y Buenos Aires se presentan también como los distritos que mas atencion
han dedicado al sector a nivel subnacional. En cuanto al Estado nacional, el Institu-
to Nacional de Cine y Artes Audiovisuales (INCAA) es el encargado de administrar el
fondo de fomento de la industria del cine, mediante el cual se brindan subsidios para
la produccion audiovisual. A su vez, con el objetivo de promover y desarrollar esta in-
dustria, el INCAA cred la Comision Argentina de Filmaciones (CAF), la cual brinda
gratuitamente informacion sobre infraestructura disponible y potenciales locacio-
nes, aspectos legales y fiscales de la actividad, ademas de actuar como intermediario y
facilitador para obtener permisos de filmacién en las distintas regiones del pais.

Este esquema de organismos de promocion y facilitacion se replica a nivel local
en las actividades de la Comision de Filmaciones de la Provincia de Buenos Aires
(BA Film) y la Buenos Aires Comisién de Filmaciones (BACF). En el caso de la Ciu-
dad de Buenos Aires se ha instrumentado también el programa BA Set con el objeti-
vo de centralizar y agilizar la tramitacion de permisos de filmacion. Por su parte, la
Provincia de San Luis ofrece un plan integral de promocion de la actividad cinema-
tografica sobre la base de la Ley Provincial de Cine, la cual establece la creacién de
un fondo de fomento para la produccion cinematografica y una serie de exenciones
tributarias para incentivar la actividad en la provincia. En una linea similar se en-
cuentra trabajando la Ciudad de Buenos Aires, a través del proyecto de creacion de
un Distrito Audiovisual donde las empresas del rubro puedan gozar de los mismos
beneficios que los antes mencionados para el Distrito Tecnoldgico.

En el ambito de la internacionalizacidn de los servicios personales, son escasas
las medidas en vigor. Por el lado de los servicios educativos, el Instituto Nacional de
Promocién Turistica INPROTUR) lleva adelante algunas acciones de promocion
paraimpulsar el “turismo educativo”. Por su parte, la CABA posee un “Programa de
Internacionalizacion de la Educacion”, con el objetivo de promover la oferta edu-
cativa portefia, especialmente las carreras de grado y posgrado y la posibilidad de
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estudiar el idioma espanol. En el marco de este programa se mantiene el sitio web

www.studyinbuenosaires.gob.ar, se facilita la participacion en ferias internacio-
nales y misiones y se coordinan charlas y conferencias sobre temas vinculado a las

problematicas del sector.

Finalmente, debemos mencionar el caso de la iniciativa ptblico-privada “Medi-
cina Argentina”, la cual busca fomentar el “turismo médico” en el pais mediante la
promocidn en el exterior, la participacion en ferias internacionales y la conforma-
cion de una camara que retina a los actores privados del sector. Desde el ambito pt-
blico, este proyecto cuenta con el apoyo de la Fundacién ExportAry el INPROTUR,
que ademas de facilitar recursos econémicos aportan su conocimiento de mercado
ymarketing internacional.

3. DESAFIOS

La Argentina se encuentra en un momento de franca expansion de sus exportacio-
nes de servicios no tradicionales, incluyendo aquellos que son intensivos en cono-
cimiento, disefio o creatividad. Las cifras son realmente significativas: 500% de au-
mento acumulado entre 2000 y 2008 en SSI, 700% en servicios empresariales, y en
torno a 2000% o incluso mas en publicidad, investigacion y desarrollo, ingenieria y
audiovisuales. De todos estos sectores, es en audiovisuales donde la Argentina pa-
rece haberse insertado con mayor fuerza en los mercados mundiales, aunque en
todos ha ganado mayores cuotas de mercado.

Algunas comparaciones resultan ttiles para dimensionar el peso de estas ex-
portaciones. En 2009, las ventas de otros servicios empresariales superaron a las
de maiz y trigo juntas. Las de servicios juridicos, contables y de asesoramiento, asi
como las de SSI, eran en ese mismo afio alrededor de 50% mayores que las de cue-
ro y del complejo lacteo. Y el total de exportaciones de lo que aqui hemos llamado
nuevos sectores exportadores de servicios en 2009 fueron apenas 9% menores a las
de petréleo y gas. Considérese ademas que los montos de inversion en capital fisico
requeridos para movilizar estas exportaciones son, en promedio, mucho menores
alos necesarios para desarrollar actividades industriales, y que los requerimientos
de importaciones son también, en general, relativamente bajos.

El papel de estas actividades también es crecientemente relevante en materia de
empleo. Obsérvese el caso del sector software y servicios informaticos, para el cual
tomamos los afios 2000 y 2009, comparando los respectivos niveles de empleo con
los registrados en dichos afios en las distintas ramas industriales (Grafico 10). Si
otras actividades de servicios continian su trayectoria ascendente, es probable que
en no mucho tiempo también puedan generar un nivel de empleo que supere el de
muchas de las manufacturas tradicionales.
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GRAFICO 10
Evolucion del empleo registrado en ramas seleccionadas. 2000-2009
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: elaboracion propia en base a Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, MTEySS.

En el mismo sentido, el Grafico siguiente permite ver que el empleo crecié mas que
las ventas (medidas en délares corrientes) en el sector de software y servicios de in-
formatica entre 2002 y 2009, mientras que en el sector industrial (salvo en la rama
magquinaria de oficina), se dio la situacién inversa (la comparacion se hace contra el
valor bruto de produccién medido en ddlares corrientes). Si bien esta comparacion

no tiene en cuenta la creacion de empleo indirecto, muestra que la expansion de es-
tos sectores de servicios tiene una gran potencialidad de generar empleos directos.
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GRAFICO 11

Evolucion del empleo y la produccién (en dolares corrientes)
en ramas seleccionadas, 2002-2009
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Fuente: elaboracion propia en base a Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, MTEySS y del
Centro de Estudios para la Produccién (CEP).

Mas alla de las peculiaridades de cada caso, todos estos segmentos se han desarro-
llado a partir de un conjunto de factores mas o menos comunes, a saber:

Las oportunidades que se abrieron en el mercado mundial de servicios, lo cual
permitio la exportacion y también la llegada de inversiones en el marco de la re-
organizacion de la produccion a escala global. De este modo, Argentina logro ga-
nar presencia en algunos de los mercados mas dinamicos, en donde se ha con-
vertido en un jugador de cierta relevancia entre los paises emergentes.
Lamejora en las condiciones de competitividad de estos sectores a partir de
la devaluacion de 2002. La crisis inicialmente dispard respuestas exporta-
doras para tratar de compensar la caida de la actividad doméstica, que lue-
go se vieron potenciadas con la consolidacion de la nueva paridad que puso a
la Argentina en el mapa de localizaciones atractivas para exportar servicios.
La existencia de capacidades previas o de una trayectoria de desarrollo de estos
sectores en el pais (salud, software y servicios informaticos, farmacéutica, inge-
nieria, audiovisuales) con alguna incipiente insercion externa en ciertos casos.
La disponibilidad de recursos humanos calificados y un lugar de preeminen-
cia dentro de América Latina, aunque con crecientes deficiencias en cuanto a
la magnitud de la oferta, su sofisticacion y también con una decreciente brecha
respecto de los otros paises de laregién.

La relativa mayor afinidad cultural con los clientes de los paises desarrollados
vis a vis naciones como India o China, y el acceso al mercado latinoamericano,
que ha venido creciendo fuertemente en afios recientes.
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Estos factores, sumados a algunas politicas publicas de estimulo, posibilitan que hoy es-
tos sectores estén ganando posiciones no so6lo como generadores de divisas y puestos

de trabajo de alta calidad y mayores salarios que la media de la economia, sino también

como actividades capaces de abrir nuevos nichos de mercado, diversificar la estructura

productiva hacia segmentos intensivos en conocimiento, atraer inversiones externas, ge-
nerar nuevas capacidades e incluso, en ciertos casos, desarrollar actividades innovativas.

Asimismo, el surgimiento de estas actividades puede tener también impacto so-
bre la distribucion del ingreso, en la medida en que abren oportunidades labora-
les en diferentes escalones de la piraimide -tanto educativa como salarial-, espe-
cialmente para los jovenes. De todas maneras, no esta claro ain que la expansion
de estos sectores pueda ser aprovechada por todos los estamentos de la sociedad en
tanto y en cuanto se mantengan las grandes heterogeneidades en materia educacio-
nal y labrecha digital interna que actualmente presenta la Argentina. Dicho de otra
forma, considerando que, al menos hoy, en muchas actividades (como en software y
servicios de informatica) la falta de recursos humanos parece ser el principal limi-
tante a la expansion de las exportaciones, en la medida en que mas gente pueda ac-
ceder a las calificaciones requeridas via mejora en su capital humano (lo cual no ne-
cesariamente supone tener que desarrollar una carrera universitaria), podriamos
ver un impacto positivo sobre la distribucién del ingreso.

Pero indudablemente, para que los potenciales beneficios de estas actividades
se materialicen resta atiin avanzar, y mucho, en algunos de los aspectos mas criticos
que se han mencionado a lo largo de este documento y que, en general, resultan co-
munes a todos los sectores analizados, a saber:

e La falta de una marca pais. Esto, que puede resultar relativamente poco impor-
tante en algunos segmentos de las manufacturas se torna altamente significativo
en sectores en los que los negocios y las inversiones fluyen y cambian de destino
con una altisima velocidad y donde la competencia a nivel global es cada vez mas
intensa. En el mismo sentido operan las incertidumbres sobre el marco institu-
cional (reglas de juego) y macroeconémico.

e Laausenciade un perfil claro de especializacion y la escasa insercion en segmentos de
altovalor agregado dentro de las cadenas globales de valor, que permita captar aquellos
negocios en los que se concentra la renta y posicionar a la Argentina como proveedor
en el mercado global. Si bien se esta avanzando y existen casos importantes de éxito en
este sentido, son por ahora justamente eso, casos. Lo que se requiere es lograr una poli-
tica sistematica de estimulo y apoyo a actividades que forman parte del eslabén de alto
valor agregado en cada una de las cadenas estudiadas. En algunos casos, esto presupone
la formacion de mas y mejores recursos humanos, pero posiblemente también el desa-
rrollo de otro tipo de actividades tendientes a promover mayores eslabonamientos en-
tre estos sectores de servicios y otras actividades (manufactureras, agricolas, mineras)
enlas que el pais ya tiene ganado un lugar como proveedor a nivel global.

e El hecho de que hasta ahora la mayoria de las filiales locales de las empresas
transnacionales no han podido atin ganar un lugar en la cadena global de valor
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de la corporacion sobre la base de algin know-how especifico y que dichas fi-
liales han generado relativamente pocos derrames y encadenamientos sobre el
medio local, mas alla de ganancias de “reputacién” que son en parte aprovecha-
das por firmas locales que quieran exportar servicios.

El escaso numero de firmas locales capaces de internacionalizarse y crear sus
propias cadenas de valor, lo cual permitiria, siguiendo el ejemplo de las firmas
indias de software y servicios de informatica y de tercerizacion de procesos de
negocios, intentar desarrollar estrategias de posicionamiento en los segmentos
mas atractivos de las respectivas cadenas globales de valor.

En afios recientes, y siguiendo tendencias internacionales, se han adoptado algu-

nas politicas para promover estos sectores en la Argentina, tanto a nivel nacional

como provincial. Estas politicas se focalizan en el sector de software y servicios in-
formaticos y en menor medida en el audiovisual, pero hay planes para ampliar la
promocion hacia otros servicios exportables.

La adopcion de este tipo de politicas se fundamenta no sélo en las potencia-

les ganancias que pueden generar estos sectores, sino en el hecho de que hay una
fuerte competencia por incentivos en la que estan insertos muchos paises. Pero

las mismas, siguiendo lo mencionado mads arriba, deberian tener una perspectiva

integral, apuntando no sélo a otorgar subsidios, sino a fortalecer factores de com-

petitividad sistémica y a avanzar en las cadenas de valor hacia actividades de ma-
yor valor agregado. Esto se hace importante no s6lo porque en esas actividades se
obtienen mayores ingresos por puesto de trabajo y hay mas posibilidades de gene-

rar derrames, sino también porque en la medida en que los costos laborales ya no

son tan competitivos como cuatro o cinco afios atras, se requiere buscar otros ele-

mentos de diferenciacion.

Esto supone trabajar sobre diversos temas, incluyendo notoriamente:

Mejorar cuanti y cualitativamente, en los distintos eslabones de la piramide
educativa, la masa de recursos humanos aptos para trabajar en estas actividades.
Avanzar en iniciativas que tiendan a amortiguar los problemas derivados de la
ausencia y/o caracter incompleto de ciertos segmentos del mercado financiero.
Mantener una infraestructura fisica y de comunicaciones actualizada desde el
punto de vista tecnoldgico.

Promover los mecanismos a través de los cuales pueden generarse derrames a
partir de la exportacién de servicios (e.g. fomento a spin-offs, las vinculaciones
inter-empresarias, las relaciones con el sistema de cienciay tecnologia, etc).
Estimular los encadenamientos con actividades en las que la Argentina cuen-
ta con reconocidas ventajas comparativas (e.g. servicios de distinto tipo para la
agricultura), de modo de fomentar procesos de aprendizaje y especializacién
que permitan ganar nichos del mercado internacional.

Remover los obstaculos que pueden estar trabando los procesos de internacio-
nalizacion de las firmas locales.
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e Focalizar las politicas de incentivos a la exportacion y la inversion extranjera
en aquellos segmentos en donde pueden captarse mayores rentas, no predomi-
ne la competencia via costos y/o en donde no se estén consolidando barreras a
la entrada elevadas. Si bien es dificil aventurar cudles serian esos segmentos sin
un andlisis profundo y en interaccidn con los actores privados, podemos pensar
que actividades como los servicios audiovisuales, los videojuegos, disefio y ani-
macion o publicidad tienen potencial para crecer en el pais, considerando que el
factor competitivo principal parece ser la creatividad y no tanto los costos o la
disponibilidad de enormes reservas de mano de obra educada y que hay espacio
para que las firmas locales puedan insertarse en los mercados mundiales. Para-
lelamente, se deberia trabajar en los factores de atractividad que pueden hacer
que las ET empiecen a deslocalizar actividades de tercerizacion de procesos de
conocimiento e investigacion y desarrollo en el pais.

En suma, aunque la participacién en las cadenas globales de valor de servicios gene-
ra oportunidades con vistas a exportar y crear empleo, no existen garantias expre-
sas de que se concreten otros efectos beneficiosos como derrames de conocimiento

o la acumulacion de capacidades tecnoldgicas. Mas aun, en la medida en que la in-
sercién en dichas cadenas se dé en base a costos laborales, el proceso encuentra ra-
pidamente limites si es exitoso: dicho en otras palabras, en la medida en que la ex-
portacidn de servicios repercuta favorablemente en el nivel de ingreso per capita

del pais exportador, ello implicara salarios crecientes, que sdlo si son compensados

con similares aumentos de productividad permiten mantener la competitividad re-
lativa. Pero dado que en buena parte de los nuevos sectores exportadores de servi-
cios se utilizan tecnologias relativamente homogéneas en todo el mundo (hablamos

basicamente de infraestructura tecnologias de informacion y comunicaciones y ru-
tinas organizacionales facilmente transferibles), pareciera implausible que existan

enormes diferencias de productividad entre paises tal que sostengan la competitivi-
dad de localizaciones con costos laborales altos. Todo esto es mas dificil que ocurra,
claro esta, si la competencia se basa en otros factores diferenciadores y dificilmente

replicables por paises competidores. La btisqueda de un patrén de exportacion de

servicios para un pais como la Argentina, entonces, debe basarse en el objetivo de

potenciar ese tipo de factores y encontrar nichos de mercado sustentables.
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ANEXO1

UN MODELO
COMPUTACIONAL
DE CRECIMIENTO DE
LARGO PLAZO

A continuacion se detallan las ecuaciones, parametros y condiciones iniciales del
modelo computacional utilizado para generar escenarios tendenciales de creci-
miento de muy largo plazo. Se trata de un modelo intertemporal tipo Ramsey-Cass-
Koopmans, de economia abierta, con restriccion crediticia externa, y con funcio-
nes de capacidad de absorcién tipo Kendrick-Taylor. El mismo es una extension del
modelo Cicowiez-Mercado de la economia argentina (Cicowiez y Mercado, 2009).

El Esquema Al.l1 nos muestra una representacion simplificada del modelo. En
ella podemos ver que a partir del stock de factores de la produccion (capital (K), tra-
bajo (L), capital humano (H) y tecnologia (A)) se genera un flujo de producto (el
producto interno bruto (PIB)). Parte de este producto se destina al consumo (C) de
la fuerza de trabajo, y la parte que no se consume (es decir, que se ahorra) se puede
destinar, por un lado, a la inversion en capital productivo (o anadlogamente capital
fisico (IK)), y, por otro, a la inversién en capital humano (IH).Ambos tipos de inver-
sién estan mediadas por funciones de capacidad de absorcion (FCA) que determi-
nan la proporcién de cada inversion que se puede transformar efectivamente en
ampliacion del stock de capital fisico y humano. La ampliacion del stock de capital
fisico y humano contribuye a su vez a que se pueda acrecentar el PIB en el periodo
siguiente, y asi sucesivamente. En tanto se trata de una economia abierta, parte del
PIB toma también la forma de exportaciones netas (la diferencia entre las exporta-
ciones y las importaciones (XN)), y el signo de las mismas implica ya sea un aumen-
to 0 una disminucién del endeudamiento externo (D), cuya evolucién depende asi-
mismo la tasa de interés internacional prevaleciente (R).
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ESQUEMA Al.1
El Proceso de Crecimiento

Stock
de factores
de preduccion

Fuente: elaboracién propia.

Ecuaciones:
Las variables del modelo se expresan en unidades de eficiencia de trabajo, por lo
que cualquier variable X, se transforma mediante

—

EtLe @
donde L; es la dotacion de fuerza de trabajo en el periodo ¢, y donde E; es el factor
de eficiencia del trabajo. Esto implica que estamos suponiendo que el cambio tec-
noldgico toma la forma conocida como “Harrod neutral”.

El objetivo es maximizar el bienestar agregado del pais, que en este modelo toma
laforma de una funcién intertemporal de bienestar Wde la forma:

_ y'o 1 tctl_e_l
W_Zt=0(m) 1-6 ©)

La utilidad del consumo c¢; esta dada por una funcién de tipo elasticidad de susti-
tucién constante con pardmetro de elasticidad de sustitucién 1/9, y la tasa de
descuento efectiva v esv = p —n — (1 — 8) 4, donde p es la tasa de preferencia
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temporal, 11 es la tasa de crecimiento de la poblacién %, y A es la tasa de crecimien-
to de laeficiencia del trabajo.'*”

El nivel de producto es igual a y,. El mismo se obtiene a partir de una funcién de
produccion Cobb-Douglas cuyos argumentos son: la dotacion de capital fisico K, la
dotaci6n de capital humano h,, la dotacién de trabajo no calificado L, y el stock de tec-
nologia A; (estas dos ultimas estan incorporadas implicitamente en la funcién de pro-
duccidn, pues sus argumentos estan expresados en unidades de eficiencia del trabajo):

e = kEh? ®

donde @ es igual a la participacidn del capital fisico en el valor agregado y 8 es la
participacion del capital humano.
Laacumulacion de capital fisico esta dada por la ecuacion siguiente:

kiva =kt+g£<_(6k+n+/1)kt @
donde 8¥ es la tasa de depreciacion del de capital fisico, n es la tasa de crecimien-
to de la poblacidén, A es la tasa de progreso técnico, y gé‘ es una funcién de capa-
cidad de absorcion de la inversion Ei‘ que toma la forma del tipo Kendrick-Taylor
(Mercado, Kendrick y Lin, 2003), y cuya expresion formal viene dada por la ecua-
cion siguiente:
1

ek ik ek
<t
Hkkt) ®)

gk = ki, 1—(1+

El pardmetro ¥ afectala curvatura de la funcién mientras que u* afecta su valor
asintotico. Esta funcion se utiliza para dar cuenta de que la economia tiene una ca-
pacidad decreciente para absorber proporciones cada vez mayores de inversion res-
pecto de la dotacidn de capital existente en un momento dado. Es decir que el stock
de capital no se puede incrementar en cualquier magnitud en un periodo dado.

Laacumulacion de capital humano esta dada por la ecuacion:

126 La presencia de 1 en la tasa de descuento implica que el tamafio de las generaciones futuras también
se toma en cuenta en la maximizacién del bienestar.

127 La relacion entre la tasa de crecimiento de la eficiencia del trabajo (}) y la tasa de crecimiento de la
productividad global (1) (o productividad total de los factores de la produccién) viene dada por:

s

(i g

donde ay  son los pardmetros de la funcién de produccion que se presenta en la ecuacion 2.
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la cual incluye también una funcion de capacidad de absorcion dada por:
1

hihy " oR
gt =uhe| 1= (1+55) @

Por lo tanto, aqui también se supone una capacidad decreciente para absorber pro-
porciones cada vez mayores de inversion en capital humano como proporcion del
stock existente en un momento dado. En esta funcién 8" es la tasa de depreciacién
del capital humano, que incluye la tasa de mortalidad de la poblacién mds un ajuste
para considerar los afios potenciales de vida perdidos a causa de enfermedades.

Las exportaciones netas 1nx; estan dadas por:

nxe = yp— ¢ —if —if ®
La deuda externa d; evoluciona de acuerdo a la ecuacion:
deri = +r—n—-2A)d; —nx; )

donde 7 es la tasa de interés. Si bien el termino d; deberia representar la dota-
cion de activos de los residentes del pais, aqui se lo interpreta mas restringidamen-
te como el total de deuda externa. Ello implica que el término rd, que se obtiene
de dicha ecuacion representa el pago de intereses. Pero para un pais como la Argen-
tina, debemos tener en cuenta que las utilidades netas u; de lainversion extranjera
directa dan cuenta de una proporcion significativa de la cuenta corriente. Entonces,
a las mismas se las computa mediante una sencilla regla ad hoc como una propor-
cién ¥ de la dotacidn de capital en cada periodo (u; = k), y se las agrega a la
parte derecha de la ecuacion (9). De esta manera, los cambios en el total de deuda se
derivan mas propiamente de los cambios en la cuenta corriente.

Finalmente, se supone que la economia esta restringida crediticiamente. Ello se tra-
duce en que ladeuda externa no puede superar una cierta proporcion A del producto:

di < xy: 10)

Pardmetrosy condiciones iniciales:
El coeficiente que determinala elasticidad de sustitucién en la funcién de bienestar es 9= 2,65.
El mismo se computa como el promedio entre el limite superior estimado por Ogaki,
Ostryy Reinhart (1996) y el limite inferior estimado por Ahumada y Garegnani (2004).

La tasa de preferencia temporal es p= 0,037 (Ahumada y Garegnani, 2004), y la
tasa de crecimiento de la fuerzalaboral esnn= 0,01, de acuerdo al Indec.

La tasa de depreciacién de la dotacién de capital fisico es §% = 0,06 (Katz, Lante-
riy Vargas, 2007).

La tasa de depreciacién de la dotacién de capital humano es §% = 0,00885, la
cual se obtiene de adicionar la tasa de mortalidad (8 por cada mil habitantes (DEIS,
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2009)) y los afos potenciales de vida perdidos por enfermedades (68.4 por cada mil
habitantes (DEIS, 2009)).

Los parametros de la funcién de capacidad de absorcion de capital fisico se es-
tablecen como p*= 0,5y £¥= 0,5, mientras que para la funcién de absorcién del ca-
pital humano su valor es ,uh: 0,2y ¢h=0,5.128 Dichos valores implican que en tanto
los valores de la inversion en capital fisico no superen el 10% de la dotacion de ca-
pital, la transformacion de dicha inversidn en adicion efectiva a la dotacion de ca-
pital es casi equivalente, para luego decrecer sistematicamente. Para la funcion de
absorcion del capital humano, la transformacién de la inversion en capital huma-
no en adicidn efectiva a la dotacion de capital es casi equivalente en tanto la inver-
sién no supere aproximadamente el 5%, para luego alcanzar un techo de aproxi-
madamente el 10%.'%

El coeficiente de restriccion crediticia es X= 0,6, es decir que la cota superior del
endeudamiento se establece como igual al 60% del producto, y mientras que la tasa
de interés real internacional toma el valor 0,05.

Laremision de utilidades por inversidn extranjera directa como proporcion de la
dotacion total de capital de la economia es = 0,004, y se obtiene del cociente entre
el valor promedio aproximado de tales remisiones entre 1992 y 2006 (el cual tota-
liza aproximadamente unos 2000 millones de ddlares anuales, Indec (2010a)) y la
dotacion de capital en el afio 2006.

Se supone, como vimos mas arriba, que la funcién de produccidn utiliza tres fac-
tores: capital fisico, capital humano (trabajo con algin nivel de calificacion), y tra-
bajo sin calificacion (o “raw labor”). Los stocks de cada factor se obtienen a partir de
re-escalar los valores correspondientes a 2006 empleando la tasa de crecimiento
del PIB. El valor del producto en 2010 se obtiene de las cuentas nacionales ($1 442
655 millones de pesos corrientes).

La dotacion de trabajo sin calificacion se calcula como el producto entre el nime-
ro de trabajadores y el valor presente de los ingresos que tendria un trabajador con
primaria incompleta a lo largo de toda su vida laboral y resulta igual a Ly=2 006 939
millones de pesos corrientes.'®® La dotacion de capital humano se computa como la

128 Los resultados de las estimaciones de los valores paramétricos de las funciones de capacidad de ab-
sorcidn o, equivalentemente, de las que se conocen como funciones de costo de ajuste, son materia de
controversia. Coremberg (2011) presenta una sintesis de trabajos atinentes a la economia de Estados
Unidos, y de la experiencia al respecto relativa al caso argentino.

129 Esto se hace en consonancia con la idea de que la capacidad de absorcion (o los costos de ajuste) del

capital humano es mucho mas baja (los costos de ajuste son mucho mas altos) que en el caso del ca-

pital fisico. A diferencia del caso de la absorcién o costo de ajuste del capital fisico, donde existe una
literatura relativamente amplia, la investigacion empirica para el caso del capital humano es un area
muy poco exploraday por lo tanto abierta.

130 Mas precisamente, se emplea el numero de puestos de trabajo equivalente, y no el niimero de

trabajadores o puestos de trabajo.



228 LA ARGENTINA DEL LARGO PLAZO: CRECIMIENTO, FLUCTUACIONES Y CAMBIO ESTRUCTURAL

diferencia entre la dotacién de capital humano riqueza estimada por Coremberg
(2010) y la dotacion de trabajo sin calificacion y resulta igual a Hy= 2 568 591 millo-
nes de pesos corrientes.'™ La dotacion de capital fisico surge de Coremberg (2009)
yresultaigual a Ky=3 807 883 millones de pesos corrientes.

La participacion del capital es &= 0,48 (Katz, Lanteri y Vargas, 2007) y se compu-
ta a partir de la participacion de la fuerza de trabajo en el valor agregado, la cual se
ajusta para tener en cuenta el peso relativo de los cuentapropistas:

remuneracion del trabajo asalariado cuentapropistas
(1-a)= J (1 propistas) an

PIB empleados

La participacién del trabajo sin calificacién es igual a 0,253 y se obtiene a partir
de computar el producto entre el nimero de trabajadores y el ingreso laboral anual
en 2004 de un trabajador con primaria incompleta ($7.320). La participacion del
capital humano se calcula por diferenciay resulta f = 0,267.

Cabe mencionar que la remuneracion al trabajo no calificado representa el ingre-
so que recibirian los trabajadores si todos tuvieran, como maximo, primaria incom-
pleta, y que la dotacién de trabajo no calificado se computa en forma analoga. Asi-
mismo, el capital humano se refiere ala remuneracion que reciben los trabajadores
por sobre lo que recibirian si todos los individuos tuvieran, como maximo, nivel de
escolaridad primariaincompleta.

Las condiciones iniciales son las correspondientes al afio 2010 para la dotacién
de capital fisico, el humano y el trabajo sin calificacion (mencionadas mas arriba), y
la deuda externa ( Dy =498 396 millones de pesos corrientes, Indec [2010a]).

El modelo se simuld para un horizonte temporal de 200 periodos anuales y se re-
portan los primeros 30 periodos de las principales trayectorias obtenidas.

181 Ta dotacion de capital humano riqueza es el valor presente de los ingresos que la fuerza de trabajo
de 2004 generaria a lo largo de toda su vida laboral (Coremberg 2010). En su coémputo se toman en
consideracion diferentes patrones de ingreso futuro de acuerdo con el nivel de educacién alcanzado,
la experiencialaboral y el sexo. A los fines de llevar su valor al afio 2010 se supuso constante la relacion
entre capital humano riqueza y capital fisico.
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ANEXO 2

2.1. La volatilidad agregada y sus efectos

Segun el enfoque tradicional de la macroeconomia que utilizamos al construir el

Grafico 1 las fluctuaciones macroecondmicas son, basicamente, fendmenos de des-
vio transitorio de la actividad econdmica respecto de su tendencia o producto poten-
cial. Las manifestaciones visibles de esos desvios son el desempleo (cuando la econo-
mia esta por debajo de su tendencia) y la inflacién (cuando ocurre lo contrario) y, si

bien la inflacidn y el desempleo pueden deteriorar el bienestar, lo cierto es que ello

sélo ocurre a corto plazo. Los efectos sobre el bienestar de la poblacién duran tan-
to como los desequilibrios tarden en desaparecer. De aqui que, para este enfoque, la

principal mision de las politicas macroecondmicas es reducir la duracién y amplitud

de los desvios de corto plazo. Esas politicas no tienen mucho que aportar en relacion

con objetivos como incentivar el desarrollo humano o el crecimiento ya que la evolu-
cion del PBI potencial no es afectada por las fluctuaciones ciclicas de corto plazo; la

volatilidad no es un factor relevante para el crecimiento en el largo plazo.

Si bien esta vision tradicional es 1til como una primera aproximacion a la cues-
tion de la volatilidad, lo cierto es que las investigaciones mas recientes indican que
puede llevar a conclusiones equivocadas. Esos estudios muestran evidencia de que
la volatilidad macroecondmica, lejos de ser neutral, tiene efectos negativos sobre
el crecimiento del producto potencial. La literatura sobre este punto es abundante
(v. Ramey y Ramey, 1995; Loayza y Hnatkovska, 2005; CEPAL, 2008). Un elemen-
to que agrega relevancia a este punto en el caso de paises como la Argentina es que
la volatilidad del ingreso tiende a ser mas grande cuanto menor el PBI per capita
(ver Grafico (a) del Panel A2.1). Esto implica que, de ser correcto que la volatilidad
dafia al crecimiento ello seria un problema mas acuciante para los paises emergen-
tes que paralos avanzados.
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PANEL A2.1
Volatilidad y crecimiento econémico

a. La evidencia internacional, b. El caso de Argentina,
1960-2008 1900-2009
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Nota: en el Grifico (b) tanto el crecimiento como el desvio estdandar consideran ventanas mdéviles de 7 afios.
Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

La volatilidad macroeconémica influye también sobre el bienestar por la via de una

mayor volatilidad del consumo. Como surge del Grafico A2.1, empiricamente se ob-
serva que a mayor volatilidad del ingreso, mayor volatilidad del consumo y, como es

sabido, las personas suelen preferir trayectorias del consumo que sean estables a
través del tiempo. Por lo tanto, la volatilidad del ingreso reduce el bienestar.

GRAFICO A2.1
Volatilidad y bienestar
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Que el ingreso sea volatil no implica necesariamente que el consumo sea volatil; las

personas podrian utilizar instrumentos financieros para estabilizar sus flujos de

consumo. Una estrategia simple seria endeudarse para mantener el consumo en

los malos tiempos y repagar los préstamos en los buenos. Justamente, la correla-
cion positiva entre volatilidad del ingreso y del consumo que exhibe el Grafico Al

se produce porque los sistemas financieros suelen estar subdesarrollados y ello im-
pide la reasignacion del consumo a través del tiempo. Al estar restringido el acceso

al crédito, no se puede recurrir a él para superar los “momentos malos”.

Atn bajo estas condiciones, no obstante, el consumo podria estabilizarse median-
te oportunas intervenciones del gobierno, que podria aumentar el ingreso disponi-
ble de los consumidores mediante politicas anti-ciclicas que operaran via reduccion
de impuestos o aumentos de subsidios (transferencias a sectores pobres o seguros
de desempleo). Claro que esto supone que el Estado si tiene acceso al crédito en los
momentos malos, un supuesto fuerte en el caso de los paises en desarrollo. El acceso
al crédito de los paises emergentes suele cortarse o verse muy restringido en situa-
ciones recesivas o de crisis. No sorprende, en consecuencia, que muchos estudios ha-
yan encontrado que las politicas fiscales son pro-ciclicas en América Latina, una re-
gion que enfrenta serias fallas de mercado en los mercados de crédito internacional
y estd sometida a fendmenos de reversion subita en los flujos de capital (sudden stop).

Como se indica en el Grafico Al, en Argentina el consumo es incluso mas vola-
til que el ingreso, hecho que también se repite en otros paises de América Latina,
como se reporta en CEPAL (2008). Se sigue naturalmente de estos hechos que re-
ducir lavolatilidad agregada tendria efectos positivos para el bienestar.

La separacion tradicional entre ciclo y tendencia tiene una debilidad adicional
cuando se la evaltia desde el punto de vista del desarrollo humano: identifica la evo-
lucidén del bienestar de la poblacion con la evolucién del producto potencial como
un todo. Esta aproximacion, que puede ser correcta cuando los shocks que generan
volatilidad son pequefios, claramente no lo es en contextos de volatilidad excesiva.
Esto es asi porque los shocks no impactan de igual manera en todos los segmentos
de la sociedad y las diferencias de impacto crecen cuando la volatilidad es grande y
se asocia con grandes variaciones en la inflacion, el desempleo y los precios relati-
vos. Por ejemplo, en el parrafo anterior argiiimos que las politicas fiscales pro-cicli-
cas estan detras de la gran variabilidad del consumo. Pero resulta obvio que quienes
mas se perjudican en la parte baja del ciclo cuando el Estado esta ausente con poli-
ticas anti-ciclicas (o, peor, implementando ajustes pro-ciclicos) son los sectores de
menores recursos y, en particular, los pobres e indigentes que no tienen recursos
ahorrados como para amortiguar la caida del ingreso disponible y se ven obligados
reducir consumos basicos, como los alimentos. Esta hipdtesis es consistente con el
hecho de que la pobreza aumenta sensiblemente con las crisis en la Argentina (ver
Gaspariniy Cruces, 2008; Chisari et al., 2007).
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2.2. Patrones de crecimiento en Argentina en perspectiva histdrica

¢Fue la dinamica de crecimiento de Argentina tan volatil en el pasado como en las

altimas décadas? El Grafico de mas abajo resume las caracteristicas, en términos

de probabilidad, de los regimenes de crecimiento de la primera globalizacion (1875-
1930), Bretton Woods (1945-1975) y la segunda globalizacion (1975-2010). Estas

distribuciones de probabilidad dan una idea del peso relativo de aceleraciones y cri-
sis en el funcionamiento de cada régimen de crecimiento. Como puede observarse,
mientras la tasa media esperada de crecimiento en los tres periodos no difiere sus-
tancialmente, lo que si presenta diferencias es la forma de la distribucién de proba-
bilidad, que tiene que ver con la volatilidad que esta asociada con el régimen de cre-
cimiento. N6tese, en particular, que los dos periodos de globalizaciéon muestran una

amplitud mayor y tienen mucha probabilidad concentrada hacia la izquierda, en

valores de crecimiento negativo, lo que refleja que los eventos de colapso son mas

probables. La mayor probabilidad de ocurrencia de grandes aceleraciones corres-
ponde a la primera globalizacion (cola de la derecha de la distribucion).

GRAFICO A2.2
Distribucion del crecimiento bajo diferentes regimenes
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) e INDEC.

En suma, detras de la gran volatilidad, medida por la varianza de la tasa de crecimien-
to, se ocultan en realidad una sucesién de aceleraciones y crisis que poco tienen que
ver con la vision tradicional de desvios ciclicos en relacién con una tendencia; aunque,
por supuesto, esto no quiere decir que los desvios transitorios hayan estado ausentes.
Hemos sugerido en el texto que puede caracterizarse como un proceso de go-and-fail.
Es posible mostrar cierta evidencia sobre el proceso de go-and-fail. Albrieu y Fa-
nelli (2008) sefialan que el fendmeno de “go-and-fail” es una secuencia de inten-
tos fallidos de instalar nuevos regimenes de crecimiento y distribucion, normal-
mente luego de un evento de crisis. Desde esta perspectiva, una buena parte de la
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volatilidad observada representaria shocks permanentes y aceleraciones fallidas,
mas que movimientos ciclicos transitorios.

El Panel siguiente sera probablemente til para dar una visién de largo plazo
de la dindmica de go-and-fail. El Grafico fue realizado siguiendo la estrategia me-
todoldgica explicitada en Anexo 2.3 para identificar los shocks permanentes y las
tendencias de crecimiento.

PANEL A2.2
Shocks de tendencia y crecimiento en perspectiva historica

a. Deteccion de grandes shocks b. Shocks de tendencia y crecimiento

10 . u
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) y BCRA (2011).

Las barras horizontales del Grafico (b) representan el crecimiento promedio en-
tre eventos de aceleracidn o crisis. Es decir, entre grandes shocks cuya magnitud
supera dos desvios estandar, como lo marca el Grafico (a). Se puede interpretar
el largo de cada barra horizontal del Grafico (b) como representando la duracién
del periodo durante el cual se estaba gestando un nuevo régimen de crecimien-
to. Como se observa, hay muy pocos periodos en los cuales una misma barra hori-
zontal se mantiene sin “cortarse” durante muchos afios. Por otro lado, recuérdese
que cada ruptura, particularmente en los eventos de crisis, genera cambios muy
significativos en la distribucion del ingreso. Como vimos, estos conflictos llevan a
la ruptura de regulaciones y contratos, deterioran la estabilidad juridica y aumen-
tan la conflictividad social y politica.

La tltima barra horizontal de la derecha del Grafico (b) representa el régimen de
crecimiento actual. Nétese que, si bien marca un crecimiento alto, no es de las ba-
rras mas largas. Esto sugiere que el actual proceso atn tiene camino por recorrer
para que pueda considerarse como consolidado. Por supuesto, la intencion de este
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Grafico es solo ilustrativa; el punto que deseamos remarcar es cuan dificil es estabi-
lizar un régimen de crecimiento y distribucion en la Argentina.

Si la Argentina es afectada no sélo por shocks transitorios sino también por
shocks permanentes, ello implica que aun si la dinamica de corto plazo se hubiera
hecho mas benigna en los dos mil, todavia resta la cuestion de que los shocks per-
manentes seguiran afectando a la economia y, por lo tanto, es necesario adecuar las
politicas y las instituciones para el procesamiento de ese tipo de shocks. En parti-
cular, hemos indicado que la aceleracién del crecimiento no estd exenta de fuertes
conflictos distributivos que podrian resultar en un fail.

2.3. La anatomia de la volatilidad

Silavolatilidad afecta al crecimiento y tiene consecuencias permanentes, se hace ne-
cesario ir mas alla de la distincion tradicional entre una tendencia de largo plazo que

se puede predecir con cierta seguridad y desvios ciclicos transitorios. Si se atribuye

toda lavolatilidad observada a desvios transitorios respecto de la tendencia, ello equi-
vale a afirmar que no existen perturbaciones aleatorias (o shocks) que tengan efectos

duraderos sobre el producto potencial o de largo plazo de la economia. Notese, por

otro lado, que al dar lugar a shocks permanentes o de tendencia, la evolucién de la eco-
nomia dependera de factores aleatorios no sdlo a corto sino también a largo plazo.

Por supuesto, si los shocks sobre la tendencia existieran pero fueran de magnitud
muy pequeia u ocurrieran de forma muy aislada —-digamos, cada cincuenta afios-
trabajar con la descomposicion tradicional seria una simplificacion razonable. En
cambio, silos shocks son de magnitud sustancial y ocurren con frecuencia, la vision
tradicional podria llevar a diagndsticos equivocados. Y este parece ser el caso de la
Argentina, dadala presencia de volatilidad excesiva que ya hemos sefialado.

&Como identificar qué parte de las perturbaciones observadas es transitoriay cual es
permanente? Un obstdculo importante para contestar esta pregunta es que no hay una
vision generalmente aceptada en economia. Técnicas distintas pueden producir he-
chos estilizados muy distintos (cf. Canova, 1998, Albrieu, 2007). Desde el punto de vista
empirico las discontinuidades y rupturas son dificiles de identificar y mediry todos los
métodos existentes para separar entre fluctuaciones transitorias y choques irreversi-
bles tienen puntos a favor y en contra; es en realidad un tema atn en investigacion en
economia. Dado esto, en este trabajo utilizaremos diferentes métodos con el objeto de
mostrar que, independientemente del método, es poco probable que en la Argentina
la volatilidad tenga efectos sélo pasajeros. Mas especificamente, por un lado, utilizare-
mos un método estadistico para identificar shocks sobre la tasa de crecimiento y, por
otro, estudios de eventos para identificar crisis y aceleraciones del crecimiento.

La evidencia disponible sugiere que buena parte de los choques que impactan en los
paises de América Latina generan efectos permanentes (Aguiar y Gopinath, 2007) y la Ar-
gentina no es la excepcion. Con el propdsito de evaluar la importancia de los choques es-
tructurales en la Argentina en relacion con otras economias, el Cuadro siguiente muestra
laevidencia correspondiente a un conjunto de 82 paises para el periodo 1960-2008.
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Para detectar este tipo de choques, la estrategia que seguiremos sera tomar la segunda
diferencia del logaritmo del PBI per capita, es decir, la variacion de la tasa de crecimien-
to. En los periodos en que la economia evoluciona alrededor de una tendencia estable de
crecimiento, este valor deberia mostrar sélo desvios transitorios y pequefios respecto del
cero. Si se produce un evento de mudanza del régimen de crecimiento, en cambio, en el
momento de transicion entre un régimen y otro el valor de la segunda difereencia debe-
ria ser positivo sila economia pasa a crecer mas y negativo si ocurre lo contrario. Luego de
la transicion el valor deberia retornar a cero y estar alli hasta el proximo quiebre en la ten-
dencia de crecimiento. Obviamente, en un mundo aleatorio, donde ocurre todo tipo de
shocks, siempre sera dificil identificar si un valor distinto de cero indica un cambio de ré-
gimen o s6lo un desvio transitorio respecto de una tendencia predeterminanda. La estra-
tegia seguida aqui consiste en asumir que todos los valores que estan mas alla de un desvio
estandar del valor cero son shocks que impactaron sobre la tendencia de manera relevan-
te, siendo el resto considerados como shocks irrelevantes; es decir, de impacto insuficien-
te como para desestabilizar el régimen de crecimiento (V. Albrieuy Fanelli, 2008).

Tomamos dos subperiodos: 1960-1980 y 1981-2008, como una forma de contras-
tar las caracteristicas de la volatilidad en el periodo de Bretton Woods y en la Se-
gunda Globalizacion.

CUADRO A2.1
Quiebres de tendencia. Argentina en la comparacion internacional

1960-1980 1980-2008

CANTIDAD % ANOS CANTIDAD % ANOS
América Latina (16 paises) 74 24,34 111 23,92
ARGENTINA 5 26,32 8 27,59
Brasil 5 26,32 9 31,03
Chile 7 36,84 3 10,34
Colombia 6 31,58 10 34,48
México 4 21,05 7 2,14
Pert - - 8 27,59
Resto AL 47 2,74 86 2,76
0CDE 155 35,47 122 18,29
Africa 156 32,84 121 24,88
Asia 67 29,39 52 14,94
China b 31,58 - -
Corea 7 36,84 5 17,24
MUNDO 450 28,54 436 18,11

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de WDI y proyecciones del FMI.
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Tres puntos merecen destacarse. Primero, mientras la volatilidad originada en
choques permanentes se reduce para el mundo en su conjunto, no ocurre lo mis-
mo en América Latina donde se mantiene constante. La caida de la volatilidad en
la OECD es significativa, en consonancia con el periodo de Gran Moderacion. Se-
gundo, dentro de América Latina, la evolucion de la Argentina y el Brasil contras-
ta fuertemente con el caso de Chile. Mientras en los dos primeros la volatilidad au-
menta, en el segundo disminuye. Tercero, de manera consistente, desde 1960 en
adelante, en uno de cada cuatro aflos hubo un choque de magnitud sobre la tenden-
ciaenlaArgentina.

2.4. Por qué esta vez fue diferente

Explorando las causas de la alta resistencia de la economia

argentina ala crisis global de 2007-2008

Segun la hipédtesis que hemos adelantado en el trabajo las caracteristicas del creci-
miento en los dos mil redujo la vulnerabilidad de la economia. Una forma de eva-
luar la relevancia de este argumento es comparar cdmo evolucionaron indicadores

clave de vulnerabilidad durante la turbulencia asociada a la crisis sub-prime en re-
lacidn a otras crisis. Con este propdsito compararemos tres eventos de la segunda

globalizacidn: la crisis de la deuda en los ochenta, el colapso de la convertibilidad y

la crisis sub-prime. Concentramos la discusion en la evidencia correspondiente a

tres dimensiones clave: vulnerabilidad fiscal, externa y financiera. En todos los ca-
sos, el punto “t” en los Graficos de eventos marca el punto temporal en que ocurre

la crisis bajo analisis.

Vulnerabilidad fiscal

El proceso de desendeudamiento que tuvo lugar entre 2003 y 2008 fue bastante

marcado y se constituyd en una de las causas de la reduccion de la vulnerabilidad.
Sin embargo, como se partié de niveles muy altos (producto de la crisis de la con-
vertibilidad), los niveles de deuda publica que se registraban al producirse la crisis

no eran particularmente bajos y, de hecho, eran superiores al caso de la crisis de la

deuda (ver Grafico (a), Panel A2.3). Lo que si marca una diferencia en relacion con

los otros eventos es la evolucion de la deuda publica en el entorno del punto en que

se desata la crisis: en el episodio mas reciente la deuda ptiblica exhibia una tenden-
cia decreciente en los momentos previos a la crisis y, si bien esa tendencia se inte-
rrumpe, la deuda se mantiene constante. En los otros dos episodios la deuda venia

creciendo y explota como consecuencia de la crisis.
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PANEL A2.3
Evolucion de la vulnerabilidad fiscal en los entornos de las crisis globales

a. Deuda ptblica total b. Resultado fiscal
(% PBI) (% PBI)
8 10
6 g
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— Crisis subprime — Crisis subprime

Fuente: Elaboracion propia en base a MECON (2011).

Un hecho muy relevante para explicar el mejor comportamiento post-shock de la
deuda publica es el menor grado de dolarizacion que resulté de los sucesivos canjes.
La dolarizacion de la deuda se redujo sensiblemente. A principios de los noventa la
proporcidn de deuda publica denominada en moneda extranjera se ubicaba en un
85% / 90% de la deuda total; hacia 2008, en cambio, llegaba sdlo al 40%. Los indica-
dores de flujo, representados por el resultado fiscal, también exhiben cambios po-
sitivos en lo que hace a vulnerabilidad (v. Grafico b). Como resultado de la genera-
cion de superavit ya estudiada mas arriba, al desatarse la crisis el sector ptiblico no
estaba constrefido en su liquidez porque no se estaba endeudando. En los otros dos
casos, al existir un déficit en el presupuesto, el gobierno estaba obligado a buscar li-
quidez en un contexto de sudden stop y fuertes aumentos en las tasas de interés.

Como ya se hizo notar, el mayor espacio fiscal existente pudo ser utilizado para
implementar acciones anti-ciclicas que, al limitar el alcance de la recesion, fueron
también instrumentales para evitar un colapso de la recaudacién tributaria. Esto
contrasta sobre todo con lo ocurrido durante el colapso de la convertibilidad cuan-
do, como se ve en el Grafico (b), el gobierno se ve compelido a generar superavit en
un contexto de crisis, empujado por una restriccion de liquidez extrema.

Vulnerabilidad externa
El Panel siguiente presenta la evolucion de la vulnerabilidad externa utilizando
como indicadores la posicidon neta de inversidon internacional y el resultado de la
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cuenta corriente. El primer indicador se define como la diferencia entre los activos
financieros y los pasivos financieros externos de la economia en su conjunto.

PANEL A2.4

Evolucién de la vulnerabilidad externa en los entornos de las crisis globales

a.Posicién internacional financiera
(% PBI)
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b. Cuenta corriente
(% PBI)

10 -

t-3 t-2 t-1 t t+1

= Crisis de la deuda
= Crisis de los noventa
— Crisis subprime

Fuente: Elaboracion propia en base a Lane y Milesi-Ferreti (2007), Ferreres (2006) e INDEC (2011).

El Grifico (a) nos muestra que, en el pasado, las crisis estuvieron acomparfiadas con
una alta fragilidad externa reflejada en obligaciones financieras netas que se ubi-
caban en alrededor del 20% del PBI en el periodo previo al shock. El contraste con
la situacion actual es impactante: el pais entro a la crisis con una posicion acreedo-
raneta en relacion con el resto del mundo, por casi 20 puntos del PBI. Entre unay
otrasituacién hay una diferencia en el endeudamiento neto de 40% del PBI.

Detras de esta mejora operaron dos factores. Por un lado, los niveles de endeu-
damiento externo se redujeron sensiblemente en la etapa 2003-2008, pasando de
145% a 46% del PBI. Por otro, al igual que en otras economias emergentes, se im-
plementaron medidas de “blindaje” o auto-seguro contra shocks financieros, sien-
do una de las mas relevantes la acumulacion de reservas internacionales. En este
marco, entre 2002 y 2007 las reservas internacionales en poder del banco central
pasaron de 10% a 17% del PBI, llegando a maximos de las tltimas 6 décadas, a pesar
del fenomenal crecimiento registrado en el PBI en el periodo.

Por supuesto, semejante acumulacion de acreencias en relacién con el resto del
mundo no habria sido posible de no haberse roto, como yalo marcamos, la relacion de
stop-and-go que permitié que la economia creciera sin que desaparecieran los supe-
ravit de cuenta corriente. El Grafico (b) muestra el fuerte contraste con las crisis del
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pasado. Notese, en particular, la diferencia con la crisis de 2001-2, cuando la presion
de larestriccion externa lleva a la generacion de enormes superavit de cuenta corrien-
te. Por supuesto, esto fue posible, en gran medida, gracias a la fuerte depreciacién real
del peso que produjo el desplome de las importaciones y del nivel de actividad.

Vulnerabilidad financiera

Los factores financieros jugaron un rol central en las crisis del pasado a través de
dos vias. Por una parte, los shocks financieros —contagio, corridas bancarias- fue-
ron una causa directa de la generacion de desequilibrios macroeconémicos y, por
otra, el sistema financiero actué muchas veces como un mecanismo de transmi-
sién y amplificacion de shocks fiscales o comerciales.

Entre los factores mas importantes que operaron durante la segunda globaliza-
cion en el plano financiero se cuentan: la regulacion y/o supervision deficiente que
se traducia tipicamente en expansiones insostenibles y mala asignacion del crédito;
la toma excesiva de riesgo cambiario debido al descalce de monedas y al hecho de
que los bancos financiaban actividades no transables con crédito dolarizado; las re-
versiones subitas en los flujos de capital de la mano de efectos de contagio o revisio-
nes bruscas en la percepcion del riesgo argentino.

Mientras los tres factores tuvieron un rol en la crisis de la deuda y la caida de la
convertibilidad, ello no ocurrié en el dltimo episodio. El Panel A2.5 presenta evi-
dencia sobre este punto.

PANEL A2.5
Evolucidén de la vulnerabilidad financiera en los entornos de las crisis globales

a. Crédito al sector privado b. Dolarizacion del crédito
(% PBI) (% PBI)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ferreres (2006) y BCRA (2011).
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El Grafico (a) registra una expansion del crédito antes de la crisis muy inferior a
la correspondiente a los otros dos eventos y, ademas, la fuerte reduccion en la tasa
de crecimiento que se observa en esos casos estd ausente en la crisis sub-prime. La

diferencia en el grado de dolarizaciéon también es muy marcada, por lo que no sor-
prende que la cuestion del descalce de monedas no haya sido una fuente de vulne-
rabilidad en 2008-9. Ya hemos visto, por otra parte, que la reduccion en la dolariza-
cion de la deuda del gobierno desactivé uno de los mecanismos mas perversos de

inestabilidad financiera del sector publico que habian operado en el pasado.
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ANEXO 3

3.1. Metodologia de clasificacion de actividades productivas segun

sus contenidos de innovacion, aprendizaje y complementariedades

Ocampo (2005) plantea que la dindmica de las estructuras productivas es el resul-
tado de la interaccidon entre dos fuerzas distintas: por un lado, la innovacién y, en
términos mas generales, los procesos de aprendizaje; por el otro, la existencia de
complementariedades, encadenamientos y redes entre empresas, actividades pro-
ductivas e instituciones. A partir de estos ejes es posible construir entonces una
clasificacion de actividades que permita analizar la composicion de la estructura
industrial en términos de aprendizaje y complementariedades y estimar trayec-
torias de cambio estructural segtn el tipo de ramas que ganan participacion en el
total. De esta manera, este trabajo retoma las metodologias propuestas por Porta
(2006) y Bianco y Fernandez Bugna (2010) quienes operacionalizan, de manera
cualitativa y cuantitativa respectivamente, los ejes de transformacién propuestos
por Ocampo (2005) y clasifican las actividades productivas de acuerdo con sus ni-
veles de “aprendizaje” y “complementariedad”. En este sentido, se utiliza el indica-
dor de complementariedades propuesto por Bianco y Fernandez Bugna (2010) y se
propone una segunda version del indicador de innovacidn y aprendizaje.

En primer lugar, estos autores definen el nivel de complementariedades de una
rama industrial como funcién positiva de los eslabonamientos internos que dicha
rama posee con el conjunto de la estructura productiva nacional. En este sentido, los
autores construyen un indicador compuesto (IyDE) a partir del peso de los insumos
intermedios nacionales de cada rama en el valor bruto de la produccién a precios ba-
sicos y del grado de diversificacion de los eslabonamientos, tomandose para ello la in-
versa del indice Hirschman-Herfindahl de los valores de los insumos comprados por
cada rama al resto de las actividades y el uso de la produccién nacional a precios basi-
cos. En el calculo de este indicador se utiliz6 la Gltima matriz insumo producto dispo-
nible (MIP-Ar 1997) y, a partir de los valores obtenidos para las distintas ramas se defi-
nieron las categorias de alto, medio-alto, medio-bajo y bajo encadenamientos relativos.
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CUADRO A3.1
Ranking de ramas manufactureras argentinas de acuerdo
aintensidad y diversificacion de encadenamientos relativos

CIIU REV. 3 DESCRIPCION IE DE IYDE CATEGORIA
155 Bebidas 0,60 19,27 11,49 ACR
154 Otros alimentos 053 16,84 8,97 ACR
33 Instrumentos médicos, dpticos y de precisién y relojes 0.43 20,46 8,80 ACR
M Maguinaria de uso general 0,54 15,14 811 ACR
3 Maquinaria eléctrica n.c.p. 0,45 17,01 7,61 ACR
269 Minerales no metalicos 0.47 15,18 710 ACR
241 Otros quimicos 0.41 16,31 6,64 ACR
341 Automotores 0.38 16,36 6,18 ACR
343 Autopartes 0,42 14,40 6,08 ACR
241 Sustancias quimicas basicas 0.47 12,20 578 MACR
251 Productos de caucho 0,38 15,00 574 MACR
293 Aparatos de uso doméstico n.c.p. 0,60 9,67 574 MACR
289 Otros productos metdlicos 0,46 1176 538 MACR
35 Otro equipo de transporte 030 17,94 535 MACR
361 Muebles 0,54 9,59 519 MACR
151 Alimentos 0.80 6,40 513 MACR
210 Productos de papel 0,57 8,06 4,61 MACR
292 Maguinaria de uso especial 0.42 10,85 4,60 MACR
342 Carrocerias para automotores 0,58 7.81 455 MACR
oAl Edicion 0,38 7 449 MBCR
192 Calzado 0,44 9,67 4,28 MBCR
172 Otros textiles 0,44 9,43 415 MBCR
17 Textiles 0,64 6,32 4,07 MBCR
181 Prendas de vestir 0,53 719 379 MBCR
281 Productos metalicos para uso estructural 0,60 6,13 3.69 MBCR
32 Equipo de radio, TV 'y comunicaciones 029 12,86 3,69 MBCR
202 Productos de madera 0,55 6,43 351 MBCR
217 Metales preciosos y no ferrosos 0,58 6,060 3,50 MBCR
221 Impresién 0,44 796 3.49 BCR
243 Fibras manufacturadas 0,34 10,33 348 BCR
273 Fundicion de metales 0,40 8,79 347 BCR
162 Productos lacteos 0.77 4,28 329 BCR
261 Productos de vidrio 0,41 7.80 3.21 BCR
369 Industrias manufactureras n.c.p. 0.26 12,15 314 BCR
201 Madera 0.49 6,37 3,10 BCR

(Contintia)



ANEXOS 243

CIIU REV. 3 DESCRIPCION IE DE IYDE CATEGORIA
173 Tejidos 0,62 4,85 3,00 BCR
9 Productos de cuero 0.69 4,25 295 BCR
157 Productos de pléstico 0.47 5,99 2,80 BCR
160 Productos de tabaco 0,63 3,67 231 BCR
153 Productos de molineria 0.78 2,95 2,30 BCR
m Hierro y acero 053 412 2,17 BCR
23 Refinacidn de petrdleo 0.72 1.89 1,36 BCR
300 Maguinaria de oficina e informatica 017 4,61 079 BCR
223 Reproduccion de grabaciones 0,00 0,00 0,00 S/C

Fuente: Bianco y Fernandez Bugna (2009) en base a MIP-AR 1997.

En relacion con los contenidos de innovacion y aprendizaje, el indicador propues-
to resulta de ponderar la participacion del gasto en actividades de innovacién so-
bre el total de ventas de cada rama por el logaritmo natural del gasto en I+D. En la
medida que en los paises periféricos la actividad innovativa no esta orientada, al
menos principalmente, a desplazar la frontera tecnoldgica sino a acercarse a ella,
no solo laI+D sino que el grueso de las actividades de innovacion contribuyen a ese
objetivo (Bianco y Fernandez Bugna, 2010). En este sentido, las encuestas de inno-
vacion argentinas reflejan un sesgo a la realizacion de actividades de innovacion
distintas a la I+D - fundamentalmente, la compra de maquinaria y equipo que per-
mite mejorar los niveles de eficiencia productiva - mayor a aquél de los paises desa-
rrollos INDEC, 2003, 2008). Asimismo, en tanto los procesos de innovacion estan
fuertemente influenciados por economias de escala, de alcance y de aprendizaje
(Peirano, 2008), se consider6 también el esfuerzo en términos absolutos, incorpo-
randose en este caso el logaritmo natural del gasto en I+D realizado por cada rama.
Asi, a partir de este indicador (I-I), se clasificaron las ramas industriales como de
alta, medio-alta, medio-bajay baja innovacion y aprendizaje relativa.

Sibien hay informacién desagregada disponible para el afio 2004, para la construc-
cion de este indicador se escogieron los datos ofrecidos por el INDEC en su encues-
ta de innovacién para el periodo 1998-2001 (INDEC, 2003). En tanto que el indicador
de complementariedades exigia trabajar con la MIP-Ar 97, se prefiri6 caracterizar la
industria argentina a partir de la estilizacion de ambas variables hacia el final del ré-
gimen de convertibilidad. No obstante, tales estimaciones constituirian una buena
aproximacién de la situacién mas actual en la medida que los indicadores de gasto en
actividades de innovacién en relacién a las ventas no han mostrado cambios significa-
tivos en sus niveles luego de la devaluacién al tiempo que en distintos trabajos coinci-
den en sefialar que no se han registrado, en el periodo reciente, cambios en las bases
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competitivas del aparato industrial, mas alla de ciertos casos que no llegan a consti-
tuir una masa critica (Fernandez Bugnay Porta, 2008; Herrera y Tavosnaska, 2009).

CUADRO A3.2
Ranking de ramas manufactureras argentinas
de acuerdo a intensidad de innovacion relativa.

CIIU REV. 3 DESCRIPCION AI/VENTAS  LNI+D I CATEGORIA
Il Sustancias quimicas basicas 6,482 16,64 106,56 AR
341 Automotores 4999 17mm 80,54 MR
227 Impresidn 53 15,41 82,00 AAR
241 Otros quimicos 3.673 18,87 69,29 MR
252 Productos de plastico 3.972 17,27 68,59 MR
269 Minerales no metalicos 3372 15,46 5214 MR
153 Productos de molineria 289 17,03 49,26 MAAR
271 Metales preciosos y no ferrosos 2,884 15,64 4511 MMR
320 Equipo de radio, TV'y comunicaciones 2775 15,37 42,66 MAAR
330 Instrumentos médicos, dpticos y de precisién y relojes 2771 14,76 4091 MAAR
202 Productos de madera 2,670 15,02 400 MAAR
210 Productos de papel 2518 14,56 36,05 MAAR
261 Productos de vidrio 2617 14,33 34,63 MAAR
343 Autopartes 2,087 15,93 33,25 MAAR
251 Productos de caucho 2,168 15,14 3283 MAAR
369 Industrias manufactureras n.c.p. 2,247 14,44 32,46 MAAR
289 Otros productos metalicos 2,029 15,57 31,59 MAAR
172 Otros textiles 2,263 13,92 31,22 MAAR
171 Textiles 1,762 15,54 27,38 MAAR
M Maguinaria de uso general 1,69 15,73 26,65 MAAR
154 Otros alimentos 1,529 15,99 24,65 MBAR
173 Tejidos 1,745 13,52 23,60 MBAR
155 Bebidas 1,458 15,68 22,86 MBAR
310 Maquinaria eléctrica n.c.p. 1,273 16,00 20,37 MBAR
281 Productos metalicos para uso estructural 1,275 16,87 20,23 MBAR
350 Muebles 1,317 14,87 19,58 MBAR
243 Fibras manufacturadas 1,041 11,40 18,71 MBAR
152 Productos lacteos 1,100 15,57 1713 MBAR
273 Fundicion de metales 1,050 13,92 14,67 MBAR
350 Otro equipo de transporte 0,993 13,80 13,71 MBAR
292 Maguinaria de uso especial 0,848 1497 12,70 MBAR
21 Edicion 0,766 15,77 12,07 MBAR

(Contintia)
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CIIU REV. 3 DESCRIPCION AI/VENTAS  LNI+D I CATEGORIA
9 Productos de cuero 0,789 14,56 11,48 MBAR
300 Maquinaria de oficina e informética 0837 13,08 10,95 MBAR
151 Alimentos 0,647 15,80 10,23 MBAR
293 Aparatos de uso doméstico n.c.p. 0,669 14,51 971 BAR
192 Calzado 0,605 14,56 880 BAR
160 Productos de tabaco 0,442 131 579 BAR
342 Carrocerias para automotores 0,434 13,25 575 BAR
181 Prendas de vestir 0,357 14,62 523 BAR
il Hierro y acero 0,162 15,55 252 BAR
230 Refinacidn de petrdleo 0,162 15,33 248 BAR
201 Madera 1,704 1,00 170 BAR
223 Reproduccion de grabaciones 0,00 0,00 0,00 S/C

Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (2003).

3.2. Comparacion de las estructuras productivas de Argentina,

Brasil y Alemania segtin sus contenidos de innovacidn,

aprendizaje y encadenamientos

A partir de las matrices de insumo-producto armonizadas disponibles en la OECD y
de las encuestas de innovacién respectivas, se replicé la metodologia anterior para
comparar la especializacion industrial de Argentina, Brasil y Alemania. En este sen-
tido, se utilizo el caso de Alemania como benchmark o referencia para definir nive-
les absolutos de innovacion, aprendizaje y encadenamientos con los cuales calificar
la especializacion productiva de economias como Argentina o Brasil. Por su parte, la
comparacion con este ultimo pais se propuso como modo de captar también asime-
trias tecnoldgicas con otra economia de desarrollo intermedio de la region.

La disponibilidad de informacién en este caso exigio trabajar a dos digitos de la
CIIU o agrupaciones al tiempo que se reformularon los indicadores tomando el
gasto en actividades de innovacion y el gasto en I+D en relacion a las ventas como
indicadores de innovacion y aprendizaje y de I+D respectivamente y el peso de los
insumos nacionales en el valor de la produccion para analizar las complementarie-
dades. En funcion de estos indicadores, se calcularon para Argentina y Brasil las
diferencias con los valores obtenidos en el caso de Alemania, considerando que la
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intensidad de innovacién y aprendizaje, [+D y eslabonamientos de las ramas ale-
manas corresponde alos niveles de “frontera”.'*

CUADRO A3.3
Diferencias porcentuales entre los indicadores de AI, de I+D y complementarieda-
des de las ramas manufactureras de Argentina, Brasil respecto de Alemania

CIIU REV.3 DESCRIPCION ARGENTINA BRASIL
DIFIID DIFIIYA “%DIFIE  DIFIID DIFIIYA DIF IE

15+16 alimentos, bebidas y tabaco 194 -28.8 -15 -16.9 58 -121
17+18+19  textiles, confecciones -34.2 -49.3 70 271 13.3 16,0
y CUero
20 madera y sus productos 33 -0.2 24 -6,3 -255 19,2
211422 celulosa, papel, -165 6.7 bbh -13.9 16,5 0.7
impresidn, edicion
24 quimicos -56.3 -bb.4 68 -58,0 -68.8 -17.9
25 caucho y plastico -15)5 6.2 85 -28.3 -4,7 -18.1
26 otros productos no metalicos -419 1233 248 -33.4 27,0 0.1
27 metales bésicos 213 -69.3 152 -26,0 -14,8 10.8
28 productos de metal -288 -38. -6,7 -29.5 20 71
29 maguinaria y equipo -63,0 -75.8 -26 -b6,1 -16.3 -19.6
30 maquinaria de oficina -70.2 -88.9 43 -b49 -48,9 -19.5
31 maquinaria y aparatos -58,0 -76,0 75 -391 -35,0 -0.9
eléctricos
32 radio, tvy comunicaciones -629 -73.5 38 -50,6 -50,3 -44,8
33 instrumentos de precision -58,1 -67.5 -14.2 -38.8 -37.8 6.1
34 automdviles -49.7 -50.4 153 -36,3 -479 -13.7
35 otros transportes 18,8 -90,2 608 -46,1 -39.9 -18,0
36 muebles -259 -17.2 171 -125 574 -37.6
D INDUSTRIA -52,0 -59,7 35 43,8 -45,5 -11,1
MANUFACTURERA

Fuente: elaboracién propia en base a datos del INDEC, IBGE, Eurostat y OECD.
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La distribucion de las ramas en base a estos indicadores confirma que la amplitud de
las brechas de innovacion y aprendizaje en los distintos sectores industriales argenti-
nos respecto de la estructura alemana, y la industria brasilefia, con la sola excepcién de
cauchos y plasticos (25) y otros productos no metdlicos (26) cuando se considera la in-
tensidad de AI; en tanto que las distancias especialmente marcadas en el caso de ma-
quinaria y equipo (29), maquinaria de oficina (29), equipo y materiales eléctricos (31)
y otros transportes (85). Brasil, en cambio, cuenta con un mayor nimero de activida-
des cuyo gasto en Al supera el de Alemania; en particular, muebles (36), celulosa, papel,
impresion y edicion (21+22), alimentos, bebidas y tabaco (16+16) y otros productos no
metalicos (26) presentan también un grado mayor de intensidad de eslabonamientos.

GRAFICO A3.1
Diferencias porcentuales entre los indicadores de AI (I IyA) y complementarieda-

des (IE) de las ramas manufactureras de Argentina, Brasil respecto de Alemania
En porcentajes

100 Argentina 100 Brasil
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Nota: el drea de las burbujas representa la participacion de cada rama en el producto industrial
del aflo 2005 con informacion de la Direccion Nacional de Cuentas Nacionales para Argentina
ylabase PADI de la CEPAL para el caso de Brasil.

Fuente: elaboracién propia en base a datos del INDEC, IBGE, Eurostat y OECD.

No obstante, si esta situacidn pareceria acercar a Brasil al caso aleman, cuando se
evaltian los esfuerzos amplios de innovacion y aprendizaje, la consideracién del
gasto en I+D lo devuelve como pais mas tipicamente latinoamericano lejos de los
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estandares de aquella nacién europea. Estos resultados reflejan entonces las asi-
metrias en las capacidades tecnologicas de la region, las cuales (mas alla de su mag-
nitud) estan orientadas a acercarse a la frontera tecnolégica mientras que en el

caso aleman apuntan a desplazarla. Como sefiala Peirano (2008), estos datos reve-
lan entonces que la distancia tecnoldgica entre los sectores industriales de Argen-
tina, Brasil y Alemania no se limita a una cuestion de especializacidn sectorial sino

que se amplia en funcién de la debilidad de las capacidades end6genas de innova-
cion y resulta atin mas elevadas cuando ademas se considera la cuantia absoluta de

los gastos en innovacion, aprendizaje e I+D.

Sin embargo, cuando se considera la intensidad de gasto en I+D, las caracteristi-
cas de la industria brasilefia, aunque con un desempefio un poco mejor, se acercan
alas de Argentina. Aqui, solo el sector de madera y sus productos (20) presenta un
indicador mas alto que el benchmark aleman. Las distancias muestran que las bre-
chas a cerrar en términos de innovacion y aprendizaje y el espacio de existe para
mejorar la calidad de las manufacturas en estos paises latinoamericanos.

GRAFICO A3.2

Diferencias porcentuales entre los indicadores de I+D y complementariedades
de las ramas manufactureras de Argentina, Brasil respecto de Alemania

En porcentajes
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Nota: el drea de las burbujas representa la participacion de cada rama en el producto industrial
del afio 2005 con informacién de la Direccién Nacional de Cuentas Nacionales para Argentinay
labase PADI de la CEPAL para el caso de Brasil.

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del INDEC, IBGE, Eurostat y OECD.
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A.3. Composicion del crecimiento industrial: comparaciones
entre la post-Convertibilidad y los aiios noventa

CUADRO A3.4
Contribucidn al crecimiento del PBI industrial, en pesos constantes de 1993
En porcentajes

1993-1998 T2002-2008

Alimentos y bebidas 29,7 19,2
Sustancias y productos quimicos 16,4 101
Vehiculos automotores 9.2 9.3
Caucho y plastico 12,6 46
Metales comunes 6.7 bb
Coque, refinacion del petrdleo, combustible nuclear 9.8 21
SUBTOTAL 1 84,4 49,8\
Maquinaria y equipo 42 8.5
Edicion, impresion y reprod grabaciones -08 6.1
Productos de metal -3 bbh
Materiales de la construccién -1 43
Textiles -09 3.2
Radio, tvy comunicaciones -08 bh
Confeccién -1 27
Maquinaria y aparatos eléctricos -05 2
Instrumentos médicos, dpticos y de precision -07 11
SUBTOTAL 2 “b,b 36,8 N

Fuente: Elaboracion propia en base al Centro de Estudios para la Producciéon (CEP).
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CUADRO A3.5
Participaciones sectoriales en el VAB industrial
En porcentajes
ALIMENTOS AUTOM( NTENSIVC NTENSIV( NTENSIVO METALICAS
BEBIDAS RIA RR ABAJ(C :‘5'11.
| M LOS
1993 249 b9 149 18,9 22,7 128
1998 25,6 6.3 13 18,7 223 14,1
2002 319 40 9.2 203 171 17.6
2008 21,2 6.2 14,1 16,8 195 16,3

Nota: bloques sectoriales en base a la clasificaciéon de Katz y Stumpo (2001). Incluyen los siguientes
agrupamientos de ramas CITU: Alimentos y bebidas: 15 y 16; Automotriz: 34; Intensivos en ingenieria:
28, 29, 31, 32, 33, 35; Intensivos en recursos naturales: 20, 21, 23, 251, 26; Intensivos en trabajo: 17,18, 19,
22,252, 36; Metalicas basicas y quimicos: 24, 27.

Fuente: Elaboracion propia en base a al Centro de Estudios para la Produccién (CEP).

GRAFICO A3.3

Evolucion del Estimador Mensual Industrial y el Uso de la Capacidad Instalada
Tasas de variacion interanuales. Enero 2003- diciembre 2008
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta Mensual Industrial del INDEC.
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ANEXO 4

LA ESTRUCTURA
INSTITUCIONAL DEL AGRO
Y LA AGROINDUSTRIA
ARGENTINOSEN
PERSPECTIVA HISTORICA

Las importantes modificaciones en la forma de organizacion de la produccion
agropecuaria repercuten en el modo de relacionarse de los actores intervinientes,
modificando conductas, expectativas e intereses. Las redes articuladas en torno a
valores compartidos, intereses, territorialidad y problematica conjunta requieren
de reglas de accién y resolucion de conflictos.

Las instituciones son construcciones histéricas que responden a demandas, iner-
cias e innovaciones que crean espacios de decision dentro de los cuales los actores de-
finen sus cursos de accién y conforman patrones de interaccion. Estan conformadas
por reglas y normas que encauzan y regulan los comportamientos a través de la defi-
nicion de derechos, obligaciones, expectativas y procedimientos. Tienen una funcion
regulativa a partir de la definicién y aplicacidon de incentivos y sanciones. Las fallas en
la estructura institucional elevan los costos de transaccion, desalientan la inversion e
innovacion y incrementan las posibilidades de fallas de coordinacion entre los acto-
res sociales (Martinez Nogueira, 2009; North, 1991). Por otro lado, instituciones pue-
den referiste también a organizaciones como ministerios, agencias publicas u organi-
zaciones de productores. Este es el nivel que abordaremos en este capitulo.

Luego de la crisis del 30, la retraccion de la demanda mundial y la caida de los
precios agricolas, ademads de la intensificacion en las practicas oligopsonicas en el
comercio exterior de granos y la industria frigorifica afectaron sensiblemente el in-
greso de los productores agrarios y ganaderos locales, impulsando la creacion de
diversos organismos con el fin de minimizar los impactos negativos en sus activi-
dades (Leon et al., 2006; Echagiie, 1991). Entre 1930 y 1935 se crearon las Juntas
Nacionales de Granos, Yerba Mate, Leche, Carnes, Vinos, Algodén y las Comisiones
de Azucar, Patata, Alimentos, Harina, entre otras. El modelo institucional adoptado
se equiparo a los implementados por Estados Unidos y Canad4, en el caso de granos,
y de Australiay Nueva Zelandia para el caso de ganado y carnes.

A pesar de la importancia y el tiempo que llevaba desarrollandose la produccion
primaria en el pais, no fue hasta medio siglo después que se crearon instituciones
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especificas tendientes a dar respuesta a las problematicas del sector. Las institu-
ciones creadas durante este periodo y las medidas implementadas por éstas fueron

consideradas transitorias debido a que buena parte de la burguesia y los represen-
tantes politicos esperaba un “retorno a la normalidad”. Consecuentemente, no fue

sino hasta mediados de los afios 40 que pudieron conformarse politicas integrales

de mediano y largo plazo.

En 1933 nace la Comisién de Granos y Elevadores que daria lugar a la Junta Regu-
ladora de Granos, constituyendo el primer intento de racionalizar aspectos de la pro-
duccion y el comercio de cereales. Este organismo fue modificado en 1946, convir-
tiéndose en el Instituto Argentino de Promocion del Intercambio (I.LA.P.1.) que tenia
por objeto el manejo centralizado del comercio exterior y la transferencia de recur-
sos a diferentes sectores de la economia. En 1963 fue reorganizado bajo el nombre de
Junta Nacional de Granos, hasta su disolucion en 1991. Con protagonismo fluctuante,
esta institucion tuvo como objeto regular los precios, estableciendo maximos y mi-
nimos, arbitrando el precio doméstico con el internacional y evitando problemas de
desabastecimiento o rentabilidad negativa derivados de la coyuntura externa.

Por otro lado, los problemas provenientes de la conformacién de la estructu-
ra agraria fueron tratados a partir de la década del 40, cuando fue aprobada la Ley
de Colonizacion que dio lugar a la creacion del Consejo Agrario Nacional (CAN). Si
bien la Ley no tenia por objeto una reforma agraria, establecia limitaciones y res-
tricciones a la propiedad de la tierra, facultando al Consejo a expropiar tierras
abandonadas o no explotadas para entregarselas a colonos. El organismo tuvo di-
versas etapas desde su conformacion, en donde adoptd roles méas o menos activos
en la distribucidén de lotes para colonos. Durante 1980 se derogo la ley de coloniza-
ciény el Consejo fue disuelto.

Desde lo tecnoldgico, los incrementos de productividad en el sector agropecua-
rio se fundaban sobre las posibilidades de adaptacién y difusién de tecnologia de-
sarrollada en paises como Estados Unidos y Europa. El impulso para la moderni-
zacion agricola requeria mecanismos especificos para adaptar estas innovaciones y
difundirlas en el mercado doméstico (Trigo, 2009). Esto explica en gran medida la
creacion de institutos publicos de investigacion semiauténomos, mayormente con
una concepcion ofertista y lineal de cambio tecnoldgico, donde la politica agricola
tenia por objeto principal aumentar la oferta. En 1956 fue creado el Instituto Na-
cional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) con el fin de impulsar el desarrollo tec-
noldgico para superar la tendencia recesiva del sector.

El contexto institucional previo a de la década del 90 mostraba un entramado ins-
titucional sectorial, cuyos objetivos especificos no estaban articulados en un plan in-
tegral de desarrollo del sector. Cada organismo desempenaba funciones especificas,
con escasas posibilidades de coordinacién e interaccion dentro de la trama global.

La conformacion del marco institucional agricola y pecuario fue resultado de
la dinamica de un mundo donde las practicas proteccionistas y regulatorias de la
produccion y el comercio eran regla y no excepcion. El comercio internacional de
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granos estaba fuertemente reglamentado y en manos de empresas internacionales
que ejercian practicas oligopsdnicas frente a productores atomizados y desarticu-
lados del ambito local.**?

El disefio institucional partia de una concepcidn poco sistémica, con fuertes
limitaciones al momento de abordar problematicas horizontales como la sani-
dady calidad, o trazabilidad de productos no s6lo agropecuarios sino industriales
como alimentos y algunos medicamentos. Su objetivo principal era, en la mayo-
ria de los casos, solucionar problemas especificos vinculados al comercio de gra-
nos y el abastecimiento del mercado doméstico. El grueso de las politicas estaba
orientado a incrementar la produccion, siendo su ambito de intervencion etapas
especificas de la cadena productiva.

Por otro lado, las politicas de innovacién orientadas al sector agropecuario re-
caian sobre centro particulares, como el INTA, que no formaban parte del nucleo
central del entramado institucional agricola. Esto inducia fallas de coordinacion y
desaprovechamiento de externalidades positivas, asi como la imposibilidad para
ejecutar un plan de desarrollo tecnoldgico encauzado.

Una dificultad adicional radicaba la morfologia de la oferta donde la etapa prima-
ria se encuentra mayormente atomizada e imposibilidades concretas de aplicacion
de politicas se torna dificil de ejecutar.

Asi, el entramado institucional (y las politicas publicas) nacionales orientadas
al sector agropecuario estaban caracterizadas por una fuerte segmentacién. Con-
vivian numerosas instituciones con distintas atribuciones y posibilidades de in-
cidencia que mostraban una baja coordinacién entre si. Las herramientas utiliza-
das estaban orientadas a sectores especificos sin considerar la trama o cadena y
no parecia haber una politica estratégica y conjunta a largo plazo. La arquitectura
institucional era dirigida a la intervencidn en la etapa comercial de productos pri-
marios con el fin de regular los precios y asegurar el abastecimiento del mercado
doméstico y, por otro lado, a solucionar problemas especificos de la produccion
con el fin de incrementarla.

A principio de la década del 90, se implementd un conjunto de medidas tendien-
tes a flexibilizar la estructura administrativa. La reestructuraciéon no redundo en
mejoras sustanciales en el desemperfio estatal, como tampoco en la descentraliza-
cidn o articulacion social de las politicas. Muchos de estos esfuerzos instituciona-
les debilitaron al sector ptblico, resintiéndose su capacidad de oferta de bienes. Por
otro lado, parte de estas politicas repercutieron fuertemente en la organizacién de
la produccidn, entre ellas la liberalizacion para importar bienes de capital y la des-
regulacion de los mercados internos. Esto significo la disolucién de las Juntas re-
guladoras, asi como un importante cambio en el comercio interno y externo que

133 Adicionalmente, la salida de la segunda guerra mundial llevé a los paises de Europa y Estados Unidos
aimplementar politicas de autoabastecimiento repercutiendo sobre la oferta mundial y los precios de
commodities agricolas.
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contribuyd a la incorporacion de un nuevo paquete tecnoldgico a la produccion
agropecuaria. El entramado institucional se encontré frente a la necesidad de regu-
lar la liberacidn y comercializacion de semillas genéticamente modificadas, el uso
de herbicidas, fiscalizar y controlar la sanidad y calidad en los procesos, entre otros.

El pais ingresaba a la revolucion tecno-productiva derivada de la biotecnologia
y las instituciones con las que contaba no podian dar respuesta a las exigencias re-
gulatorias. La creciente estructuracion de la produccién en CGV replante6 el rol de
las instituciones y las politicas publicas requirieron una re-orientacion hacia la vi-
sién de trama o cadena, incorporando modificaciones institucionales en dos gran-
des areas: i) tecnologia, ii) y sistemas de calidad. Aun asi, la reforma no termina de
conformar una estructura institucional mas articulada y orientada hacia la cadena
y no sectores particulares de la misma. Si bien hubo muchas modificaciones en es-
tos afios, viejas estructuras chocan aliin con nuevos requerimientos y parecieran re-
sistirse alarestructuracion.
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ANEXO 5

CARACTERISTICAS, EXPORTACIONES
Y MECANISMOS DE FOMENTO

EN LOS NUEVOS SECTORES
EXPORTADORES DE SERVICIOS

CUADROA.1
Principales caracteristicas de los nuevos sectores de servicios

STINODELAS  FORTALEZAS / OPORTUNIDADES
PORTACIONES

EN ARGENTINA

SOFTWARE Desarrollo de software  Espaiia Tradicion de la industria local.
YSERVIQIOS a medida. RRHH calificad
INFORMATICOS EEUU et .?S )
Senvicios Buena reputacién empresarial
informaticos Ameérica Latina Cercania geografica y cultural con los grandes
centros de consumo

Politicas publicas de estimulo

Precios competitivos -
(relacidn precio-calidad apropiada)

Mercado global en expansion

VIDEOJUEGOS Desarrollo de videojue- Europa Mercado global en expansidn
oo para CEll“lafes- EEUU Creatividad
ey consets Buenos RRHH
Costos competitivos

Gran dinamismo del sector empresario local

(Contintia)
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DEBILIDADES / AMENAZAS

Escasez de RRHH

Suba de costos, en especial salarios
e inmuebles

Mercado interno limitado

INSERCION CGV/GOVERNANCE

Filiales locales de ET raramente insertadas
en nichos de alto valor agregado

Escasa y débil insercidn de las firmas
locales en las CGV

Multinacionales (EEUU,
México, Brasil, Eurapa,
India etc.)

Empresas locales PyME

Falta de un perfil de especializacion Casos aislados de éxitocon Grandes grupos locales
Falta de financiamiento (Venture Capital) internacionalizacién mas bien regional

Extranjerizacion de las empresas exitosas

Creciente competencia Algunos casos de insercién en segmentos Filiales de ETs
Pirateria atractivos de la CGV tanto en filiales Firmas locales

Mercado interno limitado

Alta concentracidn del sector lo cual
impide que las empresas més chicas
capten los nichos de alto valor agregado

Falta de politicas especificas de apayo.
Baja rentabilidad de los desarrollos
Escaso financiamiento

de ET como en algunas firmas locales
que hacen desarrollos propios

Dificultades de las firmas locales
para ganar escala

Incipiente reputacion de la Argentina
en este mercado

pequefias o medianas-

Alta natalidad y mor-
tandad de firmas.
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NCIPALES ) NO DE LA ORTA f DPOR DAD
A DADE PORTACIOC
| ADORA
SERVICIOS 10 En general estos RRHH en dreas como derecho, contabilidad, etc.
EMPRESARIALES  gpg. £RM (gestign ~ SEIVICiOS Se Prestan  pyeng reputacin de Las fliales locales
de recursos empre-  Paratodalaregion 46 a6 FT5 que operan en este mercado.
sariales -legales, de América Latina
contables, etc.) (excluyendo Brasil).  Cercania geografica y cultural a los centros
CRM (contacty call  EEUU/ Europa de consumo.
centres), HRM gestion pajses que comparten ~ Preponderancia dentro de América Latina
de RRHH (liquidacion sy horario para posicionarse como CSC
de salarios, etc.)
Costos competitivos
Centros de Servicios Know-how / reputacidn en algunas areas/
Compartidos (CSC) especializacion
INGENIERIA ~ Disefio Latinoamérica, princi-  Buena calidad de los RRHH
Y CONSTRUCCION  pignag |(ave en mano  Pamente. Trayectoria en exportacion de estos servicios
Segmentos: petréleo,  Paises petroleros
energfa, minerfa, 0 mineros
Paises con menor
desarrollo relativo
que la Argentina
SALUD Turismo médico (estéti- Paises limitrofes, Buenos RRHH
co. i_ntervenciones qui- principalmente. Costos competitivos
rlrgicas programadas, . :
adontologa, etc.) Otros paises Buena infraestructura de salud
de Amlat. Buena calidad de los servicios prestados
Telemedicina (ocasio-  EEUU. Liderazgo en América Latina (excepto Brasil)
nalmente) Inglaterra y otros Politicas publicas especificas
europeos. para promover este sector (incipiente)

Asociatividad empresaria

Cercania cultural y geografica con los EEUU
y Europa occidental

Mercado global en expansion

(Contintia)
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DEBILIDADES / AMENAZAS

Falta de masa critica de RRHH para avanzar
en grandes proyectos

Limitaciones idiométicas
Extranjerizacion de las empresas exitosas

INSERCION CGV/GOVERNANCE

Escasa insercion en segmentos de alto
valor dentro de las CGV

Casos de éxito en filiales de ETs
Incipiente especializacion de algunas filiales

Empresas multina-
cionales (consumo
masivo, servicios
informaticos, petréleo,
construccién, etc.)

Grandes grupos
locales de IT

Cally contact

centres locales

y multinacionales.
Falta de avales para grandes obras en el La Argentina se inserta en segmentos Empresas
extranjero. de bajo valor agregado o en negocios multinacionales.

relativamente pequefios

Escasez de RRHH calificados Pes Gr_andes grupos econg-
Falta de un perfil de especializacidn micos locales
Falta de financiamiento Algunas PyMEs

Escasa reputacion en el exterior (en PyMEs)

Falta de certificaciones
Falta de marca pais

Avance de las economias asidticas
como prestadoras de estos servicios

Escasa vinculacion con centros de salud
de PD que puedan tercerizar servicios

Escasa presencia
deET.
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NCIPALES ) NO DE LA ORTA A DPC DAD
i DADE PORIACIC
ORTADORA
AUDIOVISUALES  Formatos (principal-  Mercado regional Buenos RRHH
mente no-ficcion) latinoamericano, Reputacién creativos argentinos
) Israel, Europa )
Contenidos (adaptados) el Este (ficcign) Cercania cultural
Servicios post- Costos competitivos
produccion EEUU, Europa Buenas locaciones
Animacién (no ficcidn)
1+D a) Ensayos clinicos ) Seexportanalos  Buenos RRHH
b) Desarrollo 52'22?01”;2‘;”029“ Reputacidn de la investigacicn argentina
de software (FEUU y Europ)elu Trayectoria de la industria farmacéutica local
¢) bioingenieria/ principalmente) Liderazgo en América Latina
biotecnologia/ b) I+D intra-corporati-
farmacéutica va. Desarrollos
para ser aplicados
a nuevos productos
en a corporacién
(EEUU principalmente).
c) Bajo nivel de
exportacion. Acuerdos
puntuales con clientes
en el exterior
PUBLICIDAD Creatividad publicitaria Publicidades globales Buenos RRHH
lidea) Furopa Reputacién de los creativos en el mundo
Produccién publicitaria Sedes de las casas  Existencia de locaciones diversas
(fitms publicitarios) ~ matrices de las filiales
locales

Fuente: elaboracién propia.
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DEBILIDADES / AMENAZAS

Tendencia a la concentracién empresaria
en el sector.

Extranjerizacion de las compafifas més dindmicas.
Competencia por colocar los productos y pérdida

de marca pais a partir de la conformacidn de
grandes grupos multinacionales.

Falta de inversiones en equipamiento en
algunos segmentos

INSERCION CGV/GOVERNANCE

Insercién en la etapa de formato no-ficcion,
cuya complejidad es menor que la de ficcion
(no requiere adaptacion)

DOMINANTES

ET

Grupos locales
Productoras locales
independientes

Creciente presencia
de capitales extranjeros

Baja magnitud y alcance de los esfuerzos
locales en I+D

Escasa interaccién empresa-universidad

a) Inserta en etapas de menor valor
agregado dentro de la CGV

b) Las empresas que realizan I+D locales
han sido total o parcialmente vendidas
a grupos ex

¢) No se exporta |+D pura sino incorporada
a los productos

a) Multinacionales
(CRO, filiales farma-
céuticas)

b) Grupos locales
(casos aislados) y
grandes ETs radicadas
en el pais.

¢) Empresas locales
(bioingenierfa, genética,

etc.) y algunas ETs
Aumento de los costos en délares Dependiente de talento local Grandes holdings
y poco sistematica internacionales.

Basada en costos y capacidades
locales en produccién

Empresas locales
integradas/vinculadas
a os holdings interna-
cionales.

Algunas agencias
locales sin vincu-
laciones con redes
internacionales.
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CUADRO A.2
Mecanismos de fomento a las exportaciones de servicios

MEDIDAS
GENERALES'

Subsidios  Crédito  Aportes Incentivos Zonas  Apoyoen Formacidn I+De
directos  preferen- de capital tributarios francasy/o infraes-  y capa- Innovacion:
cialy/o accionario insumos  tructura:  citacion exenciones,

garantias libresde  parques de RRHH: subsidios,
impuestos  tecnoldgi- exencion  progr. de
cos, alquiler, impostiva  fomento

etc. ylo

subsidios

TOTAL 23 27 9 39 36 21 16 24

AMERICA
DEL SUR

Argentina X X

Bolivia

Brasil X

Chile X

Colombia

> < < >

Ecuador X

Paraguay

Pert

Uruguay X

> < X< (X< (X (X< x| x| >
> > > (< (<[> | > | > | > | >

Venezuela X

NORTE
Y CENTRO-
AMERICA

Costa Rica

El Salvador X

Guatemala

Honduras

Jamaica X X

México X X X

> X< < < =< = >
>< < (> < | < | > | >

Trinidad X
y Tobago

(Contintia)
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MEDIDAS
ESPECIFICAS

Apoyoen

certifica-financieros
ciones de
calidad

Servicios  Servicios

y software

Construc-
cion culturalesy

SECTORES
PRIORIZADOS

Personales, Servicios Integracion
empresa-
riales, TICs

audiovi- econdmica
recreativos suales
mercio en
Servicios

(GATS

Art. V)2

o libre co-

ACUERDOS
INTERNACIONALES

Doble tri- Proteccion
butacion®  de inver-
siones

(BIT)

9 21 35 12 13 12 31 38 39
X X X X X X X X
X X X X X
X X X X X X X X X
X X X X X X X
X X X X X X
X X X X
X X X X
X X X X X X
X X X
X X X X X X X
X X X X
X X X
X X

X X X
X X X X X X
X X X X X X X
X X X X X
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Subsidios Crédito  Aportes Incentivos Zonas  Apoyoen Formacion l+De
directos  preferen- de capital tributarios francasy/o infraes- y capa- Innovacion:
cialy/o accionario insumos  tructura:  citacion exenciones,

garantias libresde  parques deRRHH: subsidios,
impuestos  tecnoldgi- exencion  progr. de
cos, alquiler, impostiva  fomento

etc. ylo

subsidios

EUROPA

Croacia X X X

Eslovaquia

Hungria

> < > >

Polonia

Rep. Checa

> < | > | >

Rumania

> > | > | =
> < > X< | | x| >

Rusia

> < X X< x| X< x| =
><

Serbia X

ASIA-
PACIFICO

China X

Filipinas

India X

Indonesia

Malasia X

Singapur X

Tailandia

> (<[ x| x| | x| > >

> > > | >

Taiwan, China

> < [ << || x| =<
> > < (X< [ X< [ X< | X< || >
> < =< x| >

> < (< (X< | X< | x| >

Turquia X

AFRICA

Egipto X X

Kenia X

Marruecos X X X

Sudafrica X

Tiinez X X X

> < < > < | >

Uganda X

Notas: (1) Sigue la clasificacion empleada por OMC (2007). Para més detalle ver: (2) http://rtais.wto.org/
UI/PublicAlIRTAList.aspx, (3) http://www.unctad.org/Templates/ Page.asp?intItemID=4505&lang=1,
(4) http://www.unctad.org/Templates/Page.asp?intItemID=2344&lang=1.

Fuente: elaboracién propia.
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CUADRO A.3
Composicién de las exportaciones de servicios. Argentina, 1996-2009
(%)
1996-1998  1999-2001  2002-2004  2005-2007  2008-2009
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1. Transportes 244 219 N3 173 14,8
2. Viajes 60,8 591 435 415 372
3. Servicios de comunicaciones b9 37 35 3.2 29
4. Servicios de construccion 0.3 02 0.9 0.4 03
b. Servicios de sequros 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0
6. Servicios financieros 0.1 0.1 0.0 01 0.1
7. Servicios de informética 1.3 3.0 37 51 8.3
y de informacion
8. Regalias y derechos de licencia 0.4 0.8 11 09 0.9
9. Otros servicios empresariales 3.2 7.2 215 26,9 30,6
9.1. Servicios de compraventa 03 0.6 23 23 27
9.2. Servicios de arrendamiento 01 03 20 20 1.7
de explotacion
9.3. Servicios empresariales, 2.8 6.3 17.2 22,5 26,2
profesionales y técnicos
9.3.1. Serv juridicos, contables, 11 29 59 8.3 9.3
de asesoramiento
9.3.2. Serv. de publicidad, 0.1 0.3 1.3 29 33
investigacién de mercado
9.3.3. Serv. de investigacion 01 0.3 1.4 20 2,1
y desarrollo
9.3.4. Serv. arquitectonicos, 0.1 02 1.2 1.2 1.4
ingenieria
9.3.5. Serv. agricolas, mineros 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1
y de transformacion
9.3.6. Otros servicios 0.5 05 3.8 46 6.
9.3.7. Serv. entre empresas 0.9 21 3.6 35 3.4
afiliadas n.i.0.p.
10. Servicios personales, 0.3 05 28 31 3.0
culturales y recreativos
11. Servicios del gobierno n.i.o.p. 33 34 1.8 15 1.2

Fuente: elaboracién propia en base a datos de INDEC.
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CUADRO A4
Cuadro A.4. Principales empresas exportando SSI
y servicios empresariales y profesionales desde la Argentina

3
IBM BPO, IT0 (desarrollo, implementacidn 8000 EEUU
y mantenimiento software, infraestructura IT)
Atento Call y contact center 6000  ESPANA
Teleperformance  Call y contact center 6000  FRANCIA
Accenture BPO. IT0 (consultoria, desarrollo, implementacion 4600  EEUU
y mantenimiento software)
Teletech Cally contact centers, BP0 4000 EEUU
HP Enterprise BPO, IT0 (desarrollo, implementacion 2300 EEUU
Systems (ex EDS)  y mantenimiento software)
Tgestiona BPO 1200  ESPANA
Globant IT0 (desarrollo de software) 1000  ARGENTINA
Indra IT0 (implementacion, mantenimiento, desarrollo de software) 800  ESPANA
Avaya CRM (Soporte técnico) 650  EEUU
Sabre IT0 (desarrollo de software) 600 EEUU
Neoris IT0 (desarrollo software, integracidn, consultoria) 550  EEUU/MEX
Sofrecom IT0 (desarrollo software, integracion, consultoria) 500  FRANCIA
Cap Gemini IT0 (desarrollo y mantenimiento de software) 500  FRANCIA
ASSA ITO (implementacidn, mantenimiento, desarrollo de software) 500  ARGENTINA
Prominente IT0 (desarrollo y mantenimiento de software, 420 ARGENTINA
consultoria), call centers
Siemens BPO. IO (desarrollo, implementacidn y mantenimiento 400 ALEMANIA
software, infragstructura IT)
TMF Argentina BP0 350 GB/HOLANDA
Peugeot IO (desarrollo de software) 350  FRANCIA
SAP IT0 (desarrollo, consultoria, implementacidn, 350 ALEMANIA
mantenimiento de software)
First Source BPO 300 INDIA
Nortel CRM (Soporte técnico) 300 CANADA
Philip Morris CSC 260 EEUU
Price Waterhouse  BPO 260 EEUU
Coopers
Quilmes CSC 250  BELGICA
Hexacta IT0 {consultoria y desarrollo de software) 250 ARGENTINA
Motorola IT0 (desarrollo de software) 260 EEUU

(Contintia)
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| DAL RSONALEN  ORIGEN
ity "
1CS BPO, IT0 (desarrollo, implementacion 200 INDIA
y mantenimiento software)

NCR CRM (Soporte técnico) 200 EEUU
Baufest IT0 {consultoria y desarrollo de software) 200 ARGENTINA
Cognizant IT0 (desarrollo software, integracidn, consultoria) 200 EEUU/INDIA
Politec IT0 (implementacidn, mantenimiento, desarrollo de software) 200 JAPON
Chevron CsC 180 EEUU
Huawei CSC 130 CHINA
Intel 170 (1+D) 130 EEUU
T-Systems ITO (implementacion, mantenimiento, desarrollo de software) 120 ALEMANIA
Symantec CRM (Soporte técnico) 100 EEVU
Core Security IT0 (desarrollo de software) 100 ARGENTINA/EEUU
Stefanini IT0 (desarrollo y mantenimiento de software, consultoria) 100 BRASIL
Nalco csC 90 EEUU
FUEGO 170 {1+D) 90 EEUU
Irevna KPO (investigacidn en finanzas) 70 INDIA
Datasul IT0 (desarrollo y soporte de software) 40 BRASIL
Social IT0 (desarrollo de software -videojuegos-) 40 EEUU
Gaming Network
Velocity Partners  1T0 (desarrollo de software] 25 EEUWU
Copal Partners ~ KPO (investigacion en finanzas) 25 INDIA
Northgate Arinso BP0 S/ID - EEUU
Actionline Cally contact center S/D EEUU
Allus Global BP0 Cally contact center /D EEUU
Apex Cally contact center /D EEWU
Arvato Cally contact center S/D ALEMANIA
Audiotel Cally contact center /D ARGENTINA
PYD Cally contact center S/D ARGENTINA
Gigabyte CRM (Soporte técnico) S/D TAIWAN
Cargill CsC S/D - EEVU
Exxon Csc S/D - EEUU
Johnson csc S/ EEVU
and Johnson
Mc Donalds Csc S/ EELU
Altec-Santander ~ CSC S/D ESPANA
Gameloft IT0 (desarrollo de software -videojuegos-) /D FRANCIA
Oracle IO (desarrollo de software) S0 EEUU
Northridge IT0 (desarrollo de software) S/ EEVU

(Contintia)
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OMBR A DAD PR PA AR A PERSONALEN ORIGEN
ARGENTINA[1]

3.
NEC IT0 (desarrollo de software) S/ JAPON
Sonda IT0 (desarrollo software, integracion, consultoria) /D CHILE
Cubecorp IT0 (implementacidn, mantenimiento, desarrollo de software) S/D - EEUU
Softtek ITO (implementacidn, mantenimiento, desarrollo de software) /D MEXICO
Playdom Desarrollo de videojuegos S/ EEVU
(ex Three Melons)

[1] Segtin ltima informacién disponible.
Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de prensay de las empresas respectivas
paginas web y Lopez y Ramos (2008).
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CUADRO A.5

Mecanismos de fomento nacionales y subnacionales para el sector servicios

SERVICIOS EN GENERAL

Y LLAMADAS

EXENCIONES IMPOSITIVAS
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X

Nacidn

CABA.®
Cérdoba

San Luis

X 0

Buenos Aires
Santa Fé

Mendoza
San Juan
Tucumén
Salta
Jujuy

Chaco

Corrientes
Entre Rios

La Pampa
Neuguén

Rio Negro
TOTAL

n

1

(Contintia)
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EXENCIONES
IMPOSITIVAS

puestos

[IIB[;, sellos,

(ABL, inspeccidn,
Crédito fiscal por inversiones
en nuevos proyectos y estabili-
dad laboral
Fondo Fiduciario de Promocidn
de a Industria del Software
(Fonsoft)
en infraest. y contratacion

Subsidios por inversiones
de personal

=
7
RSy
S
=
<
=
<
>
a
=
©
=
=
S
<
=

Exencion en impuestos

w
[=]
8
(7}
-4
=
(=9
£
=
-t
=
2
[X]
=
[
>
(V)

Exencion enim
provinciales

inmob., patentes
municipales
construccion)

Crédito fiscal por 70%
de contribuciones
patronales"”

Lineas de crédito
preferencial

Nacidn X X X

CABA.®

Cérdoba

San Luis

Buenos Aires X

Santa Fé X X

Mendoza

> < (x> X< | < | >

San Juan

Tucuman X

Salta

Jujuy

Chaco

Corrientes X

Entre Rios

La Pampa X

Neuguén X

Rio Negro

TOTAL 1 9 3 1 1 1 2 4

Notas: (1) Iniciativa ptiblico-privada “Medicina Argentina”, con el apoyo de ExportAr e INPROTUR;

(2) Los beneficios fiscales y financieros que establece la C.A.B.A. para los sectores de SSI y servicios em-
presariales vinculados a TICs se aplican sélo a las firmas que operan en el radio del Distrito Tecnoldgico
en el Barrio de Parque Patricios; (3) Programa de internacionalizacion de servicios profesionales de
arquitectura; (4) Proyecto de ley (julio de 2010) que establece la declaracién de actividad industrial y la
creacion de un distrito audiovisual (con mismos incentivos fiscales y financieros que el distrito tecno-
16gico); (5) Programa de internacionalizacién de la educacion; (6) Ley de Promocion de la Industria del
Cine: Art. 8 crea el Fondo de Fomento a la Industria del Cine. Art. 13 establece los siguientes instrumen-
tos: exenciones en impuestos provinciales, créditos de fomento, subsidios, becas, asistencia técnica,
provision de informacidn, infraestructura y servicios necesarios para las producciones, promocién en
el pais y en el exterior de las producciones realizadas en la Provincia; (7) Ciudad de La Plata; (8) Los
sujetos adheridos al régimen de promocidn de laley 25.922 tendran acceso a una desgravacion del 60%
siempre que acrediten gastos de investigacion y desarrollo y/o procesos de certificacion de calidad y/o
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SOFTWARE Y SERVICIOS INFORMATICOS (SSI)

SUBSIDIOS
Y CREDITOS

y formacion de profesionales en SSI
Parque cientifico-tecnoldgico
Caracter de industria para SSI
Promocion de la industria del software

Adhesidn Ley Nac. 25856 -
Adhesion Ley Nac. 25922 -

=
]
=
=
©
o
)
=
=
=
(=]
=]
=
=
=
=
)
(=)

Subsidios para
Subsidio en

consumo de energia
Programas de educacion
Polo IT / Cluster IT
Otras medidas

X X
X X X X X
X X X X (0 X X
X X X X
X X X X
X X ) X X
X X X
X X X
X X X
X X
X X X
X X X X X
X X
X X X 013l
X
4 1 3 15 2 n 14 2

exportaciones de software, en las magnitudes que determine la autoridad de aplicacion; (9) Los sujetos
adheridos al régimen de promocidn de laley 25.922 deberan cumplir con alguna norma de calidad reco-
nocida para tener acceso a los beneficios estipulados; (10) Proyecto de construccién de parque cientifico-
tecnoldgico; (11) Ciudad de Rosario; (12) Plan Estratégico para la Industria del Software y Servicios
Informaticos (PEISSI) (2007); (13) Programa de Apoyo a Empresas de Base Tecnoldgica, desarrollado
por el organismo ptiblico provincial Centro PyME desde fines de 2006.

Fuente: elaboracién propia.
















Este libro parte de considerar que los logros recientes de Argentina en materia de

crecimiento econémico han creado las bases para plantearse nuevos desafios, y en

ese sentido aborda la problematica del crecimiento argentino con una mirada de

largo y muy largo plazo, paralo cual se identifican sus fuentes y tendencias, las fluc-
tuaciones a que podria estar expuesto, y las posibilidades de reforzar dindmicas

de cambio estructural acordes con las potencialidades productivas del pais. Ello

se lleva a cabo analizando rigurosamente la evidencia empirica, y elaborando pro-
puestas institucionales y de politicas.

En los diversos capitulos se analizan las fuentes y tendencias del crecimiento de
la economia Argentina en las dltimas décadas, especialmente a nivel de progreso
tecnoldgico y acumulacion de capital humano y fisico, y se proyectan escenarios de
crecimiento a futuro. Se estudian, desde una perspectiva historica, las fluctuacio-
nes macroeconomicas experimentadas por el pais, y se analizan los cambios opera-
dos en los ultimos afios en el vinculo entre crecimiento, volatilidad macroeconémi-
ca e impactos distributivos. Se abordan igualmente las condiciones y perspectivas
de cambio estructural que permitan la estructura productiva argentina maximizar
las potencialidades de los recursos humanos, fisicos e institucionales del pais. Ello
se hace indagando las restricciones y las oportunidades para operar cambios tecno-
productivos significativos en el sector de la industria manufacturera; relevando y
analizando los cambios que ya han tenido lugar y los posibles en las formas organi-
zativas del sector agroindustrial; y detectando y analizando la aparicion y desarro-
llo potencial de nuevos sectores exportadores de servicios.

“Este es un trabajo que invita a la reflexion sobre logros, desafios, y lineamientos estra-
tégicos de accion que consoliden y amplien las mejoras en del desemperio econdomico
de la Argentina. A la vez, se propone aportar al debate sobre una agenda de construc-
cion y fortalecimiento institucional y de politicas de largo plazo que contribuyan sus-
tantivamente a la generacién de ideas y propuestas para seguir mejorando el desarro-
llo humano del pais”.
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