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Primera parte

El desarrollo argentino en el largo plazo: de los
intentos de industrializacion al COVID-19

1. Un recorrido por la historia productiva argentina

Argentina es un pais de desarrollo intermedio, que se encuentra lejos de los paises desarrollados,
pero también con estandares de vida muy superiores a los de los paises pobres. De acuerdo a
datos del Banco Mundial, en 2019 el PIB per cépita de nuestro pais fue de USS$S22.947 (a paridad de
poder adquisitivo), ubicandose en el puesto 69 sobre 197 paises. Junto con Uruguay y Chile, el
ingreso por habitante del pais es de los mas elevados de la region. Si se utiliza el indice de
desarrollo humano ajustado por desigualdad —que combina el PIB per capita con indicadores de
salud, educacién y desigualdad— Argentina se ubica en el puesto 45 sobre 150, y lidera en la regién
(incluso por encima de Uruguay y Chile).” Ahora bien, las distancias con el mundo desarrollado, en
materia de ingreso por habitante, desigualdad e indicadores de salud, educacion e infraestructura
son muy amplias.

Sibien la foto muestra algunas fortalezas importantes del pais vis a vis otros de la regién, la pelicula
cuenta otra historia. Desde mediados de la década de los 70, la economia argentina ha crecido
muy poco y ha sido muy volatil. Tan solo hubo dos episodios de crecimiento acelerado desde
entonces: los registrados entre 1991-98 y 2003-11. Mientras que, en el primer caso, el proceso de
crecimiento se dio en un marco de creciente exclusiéon social (con subas conjuntas en el
desempleo, la precarizacion laboral, la pobreza y la desigualdad) en el segundo se dio
simultaneamente con mejoras en todos los indicadores sociales. Sin embargo, desde 2011 nuestro
PIB per capita ha caido; aun mas, esta tendencia se profundizé en los ultimos dos afios, de modo
gue en 2019 el ingreso por habitante termind siendo 10,6% inferior al de 2011. Si se toman los 45
afios comprendidos entre 1974 y 2019, el crecimiento acumulado fue de apenas un 26%, lo que
equivale a una tasa anual del 0,5%. Pocos paises en el mundo tuvieron una trayectoria tan exigua.
De este modo, en las ultimas décadas Argentina se fue alejando cada vez mas de los paises
desarrollados y, en materia regional, dejo de ser el lider indiscutido en cuanto a indicadores
econémicos y sociales.

Mucho se ha debatido sobre el porqué de esta trayectoria tan decepcionante de las ultimas
décadas. Por un lado, estan quienes defienden la idea de que Argentina se arruind en 1945,
producto de la emergencia del peronismo, el cual habria generado practicas politicas “viciosas” e
impulsado politicas econdmicas insustentables (lo que algunos denominan “populismo
econémico”) y una industria “ineficiente”. De este modo, segun esta vision, el pais —que habria sido
una supuesta “potencia econémica” en las décadas previas a 1945— habria ingresado en una
espiral de decadencia que llega hasta nuestros dias. Esta mirada omite que entre 1945 y el
presente el peronismo goberné alrededor de la mitad del tiempo (37 afios sobre 75), que ha habido
gobiernos de distinto signo politico, y también violentas interrupciones al orden constitucional. Por
su parte, hay otras visiones que achacan la culpa de todos los males de nuestro pais a nuestros

1 Datos del PNUD, reporte 2019.
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empresarios, cuyo ADN “predatorio”, “especulador” y “rentista” explicaria la cronica falta de
inversion productiva y, por ende, el estancamiento econémico.

Sin embargo, como se ve en los graficos 1y 2, el crecimiento econdmico de Argentina en el periodo
1945-75, si bien lejos de haber sido un milagro, fue muy significativo. El ingreso por habitante
crecio al 2,1% anual, una cifra similar a la registrada por Estados Unidos, Reino Unido, Australia y
Nueva Zelanda, mayor a la de Chile y Uruguay e inferior a la de Brasil, México y Europa Occidental
(que en esas décadas experimentaron los mayores avances econémicos de su historia). Un dato
adicional a tener en cuenta es que si nuestro pals hubiera seguido creciendo al 2,1% anual desde
1975 (en lugar de al 0,5% registrado), hoy Argentina tendria el mismo ingreso por habitante que
Nueva Zelanda o el promedio de Europa Occidental (gréfico 1).

Grafico 1: PIB per capita de Argentina versus paises desarrollados (1900-2019), en délares a
PPA de 2017 (escala logaritmica)
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Nota:entre 1945-75, la pendiente de Argentina es muy similar a la de EEUU, Reino Unido, Australiay Nueva Zelanda. La linea
punteada muestra la tendencia del PIB per capita de Argentina si entre 1975-2019 hubiera seguido creciendo al mismo
ritmo que entre 1945-75. La pendiente de las curvas muestra la tasa de crecimiento.

Fuente: elaboracion propia en base a Maddison Project Database y Banco Mundial.
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Grafico 2: PIB per capita de Argentina versus paises de América (1900-2019), en ddlares a
PPA de 2017 (escala logaritmica)
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Nota: la pendiente de las curvas muestra la tasa de crecimiento. Notese cdmo Argentina paso de ser el pais con mayor
ingreso por habitante comparado con sus vecinos regionales en los 70 a perder ese lugar en la actualidad.
Fuente: elaboracion propia en base a Maddison Project Database y Banco Mundial.

Durante las tres décadas comprendidas entre 1945 y 1975, Argentina —al igual que la regién—
experimenté un proceso de industrializacion con foco en el mercado interno, que dejé varios logros
y también algunas deudas. Dentro de los logros, estan una tasa de crecimiento considerable (sobre
todo si se compara con lo que siguié después), incremento de la productividad, salarios reales
crecientes, movilidad social ascendente y una gradual sofisticaciéon productiva. Por ejemplo, en
1962 el 3% de las exportaciones argentinas eran manufactureras; para 1974, ese porcentaje
alcanzaba el 25%, y se habia eliminado el déficit comercial en ramas industriales tales como los
automoviles, maquinaria agricola, textiles, calzado y algunos electrénicos. No solo eso, a mediados
de los ‘70, Argentina era capaz de exportar plantas llave en mano a otros paises de la regiéon. Todo
ello fue el resultado de un proceso de maduracion de capacidades productivas y aprendizajes
tecnoldgicos en las empresas tanto privadas como publicas. Es en ese periodo donde también se
gestaron muchos de los sectores industriales mas exportadores que tiene nuestro pais hoy, como
por ejemplo el automotriz, el siderurgico, el quimico y el farmacéutico —que ademas hoy es capaz
de producir vacunas contra el coronavirus gracias a tal maduracion de capacidades—. También es
en esos afios donde se sentaron las bases de dos de los complejos productivos mas sofisticados
gue hoy tiene nuestro pafs, el nuclear y el satelital. En la actualidad, todos estos sectores se
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caracterizan por tener capacidades exportadoras, pero a la vez niveles salariales y de formalidad
laboral muy superiores al promedio de la economia argentina. Por poner algunos ndmeros, en el
periodo 2016-19 el porcentaje de formalidad fue del 58% en el promedio del sector privado, cuando
en el sector quimico esa cifra alcanzo el 85%, en el siderurgico el 88%, en el automotriz el 94% y en
el farmacéutico el 95%.? Del mismo modo, mientras que en los trabajadores del sector privado la
pobreza promedio fue del 23%, en los del sector quimico y siderdrgico fue del 14%, en los del
automotriz del 12% y en los del farmacéutico el 3%.3

Mas alla de estos activos, el periodo 1945-75 no pudo resolver algunos problemas estructurales,
los cuales explican parte de la decepcionante trayectoria posterior. Durante esas tres décadas, y
mas alla de las mejoras econdmicas, sociales y tecnolégicas, Argentina fue profundamente
inestable en términos politicos e institucionales y, por ende, en el rumbo de las politicas
economicas. Golpes de Estado recurrentes, la proscripcion de uno de los dos partidos politicos
mas importantes, una creciente violencia politica e intensas pujas por la distribucién del ingreso
fueron resultado de la incapacidad que nuestro pais tuvo para construir algunos consensos
basicos sobre el modelo institucional, productivo y distributivo a seguir. Como efecto de ello, las
politicas econdmicas tuvieron un comportamiento profundamente pendular (grafico 3, tomado de
Arzay Brau, 2019), que, al introducir mayor incertidumbre, impidié que las inversiones del periodo
—significativas si se las mira en clave histérica— fueran mayores.

2 Datos calculados en base a la Encuesta Permanente de Hogares (2016-2019) y se refiere a la formalidad en los
asalariados (medida como porcentaje de asalariados que tienen aporte jubilatorio). En el conjunto de la economia —es decir,
incluyendo al sector publico— ese porcentaje fue del 65%.

8 Datos promedio del periodo 2016-19. En todos los casos, las cifras son menores al promedio nacional (31% promedio)
ya que solo incluye a los ocupados, excluyendo por ejemplo a nifios, adolescentes y adultos desocupados e inactivos, cuyas
tasas de pobreza son sensiblemente mayores.
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Grafico 3: indice de orientacién mensual de la politica econémica argentina,
por partido politico
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Nota: el indice de orientacién asume el valor 1 si las politicas econdmicas (fiscal, monetaria, cambiaria, comercial, de
capitales, de privatizaciones y regulatorias) se alinean con las recomendaciones de las instituciones internacionales de
financiamiento, y viceversa.
Fuente: Arza y Brau (2019).

Esta incapacidad de lograr acuerdos economicos, sociales y politicos se resolvié de la peor manera
posible en 1976, con una nueva dictadura que inauguraria uno de los periodos mas aciagos de la
historia argentina, tanto en el plano de los derechos humanos como en el politico, el social y el
econdémico. Durante ese periodo, los problemas econdmicos preexistentes (como por ejemplo las
recurrentes crisis de balanza de pagos y una inflacion elevada comparada con la de los paises
desarrollados) se multiplicaron exponencialmente, condicionando fuertemente la economia de las
décadas siguientes.

La recuperacion democratica en 1983 —en un contexto internacional de creciente globalizacién—
tuvo como virtud lograr un consenso fundamental que habia sido débil durante las décadas
previas: el de la democracia y el Estado de derecho. Sin embargo, salvo en algunos momentos
puntuales (destacéndose principalmente el que va de 2003 a 2011, de crecimiento acelerado con
fuerte baja de la pobreza y la desigualdad), el desempefio econémico, productivo y social fue, en
lineas generales, deficiente. Varios datos ilustran lo complicado que ha sido retornar a indicadores
sociales previos a la dictadura. En 1974, el 19% de los asalariados (excluyendo el trabajo en casas
particulares) fue informal en el Gran Buenos Aires (GBA) en 1974 (Groisman, 2013). Esa cifra
promedio el 30% en 2016-2019 en el mismo distrito. Por su lado, la brecha entre el 10% mas rico
y el 10% mas pobre pasé de 10 veces en 1974 a 24 veces en 2019 (datos del GBA). La pobreza por
ingresos en el GBA era en 1974 de alrededor del 11%,* si bien hubo progresos en el acceso a la
educacion y a la infraestructura —lo cual hizo que cayera la pobreza medida por el método de

4 Dato estimado con la metodologia actual del INDEC. Con la metodologia tradicional, que implicaba una canasta basica
mads econdmica, la pobreza en 1974 fue del 4,6%.
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necesidades bdsicas insatisfechas (NBl)= en ningin momento de las Ultima tres décadas la
pobreza por ingresos logro bajar del 24% en esa misma region.®

Vale apuntar que, a nivel regional, esta debilidad del crecimiento econémico a partir de los ‘80
también se manifestd en Brasil y México —dos paises que durante la segunda posguerra
experimentaron fuertes tasas de crecimiento a partir de procesos de industrializacion dirigida por
el Estado que fueron dinamicos gracias al gran tamafio de sus mercados internos— pero no en
Uruguay y Chile que, por el contrario, lograron sacar mayor provecho de los vientos de la
globalizacion. Al ser economias mas pequefias, en estos dos paises la industrializacion centrada
en el mercado interno de la segunda posguerra tuvo muchas limitaciones y, por el contrario, una
apertura al exterior les brindd mayores oportunidades para crecer. Este panorama variopinto
sugiere entonces que la apertura econdmica no es intrinsecamente ni buena ni mala, sino que
depende en gran medida del contexto.

¢Porqué a Argentina le ha costado tanto crecer sosteniblemente desde la vuelta de la democracia?
Hay varias razones, entre las que sobresalen las consecuencias del endeudamiento vy
desindustrializacion de la Ultima dictadura, una insercién demasiado abrupta a la globalizacion (lo
cual hizo que sus potenciales ventajas en materia de exportaciones e inversiones se vieran
eclipsadas por las pérdidas en materia de cierres de firmas y destruccién de empleos vy
capacidades), la inconsistencia de muchas politicas macroecondmicas, la insuficiencia de las
politicas de desarrollo productivo, el surgimiento de la competencia asiatica (basada en una gran
escala junto con bajos salarios), y la falta de acuerdos sobre qué modelo de desarrollo debiera ser
adecuado para el pais y el lugar que los actores econémicos (trabajadoras y trabajadores, PyMEs,
grandes empresas, cooperativas, empresas recuperadas, emprendedoras y emprendedores) y los
sectores productivos (agro, hidrocarburos, mineria, industria, construccion y servicios) debieran
tener en él. En la practica, ello se ha plasmado en que para algunos sectores de la sociedad los
sindicatos y las organizaciones sociales son la traba al crecimiento, mientras que otros creen que
los empresarios son el problema. A su vez, hay quienes piensan que la industria argentina es un
sector “maldito” que interfiere sobre el desarrollo del pais, debido a que su “ineficiencia” hace que
requiera de politicas proteccionistas “insustentables” para sobrevivir. También estan quienes
desconfian del rol de los productores ligados a los recursos naturales, que serian “rentistas” y
“extractivistas” y poco proclives a compartir sus ganancias con el resto de la sociedad.

La comprension sobre el porqué del desarrollo econdmico de los paises debe alejarse de
explicaciones facilistas y simplistas que achacan la culpa de todos los males a un chivo expiatorio.
La historia mundial ensefia que el desarrollo obedece a una serie de causas diversas —muchas de
ellas superpuestas—, entre las que se pueden mencionar la geografia, la geopolitica, las
instituciones, la cultura, las capacidades estatales, las relaciones de fuerza entre los actores
sociales, y, por supuesto, el disefio e implementacién de politicas publicas (macroeconémicas,
productivas, cientificas, educativas, etc.). Estas politicas publicas no siempre funcionan igual en
todas partes, sino que dependen en buena medida del contexto histérico y geografico en el cual se
implementan; también depende de cuan consensuadas sean. Una misma politica puede ser muy
beneficiosa en un momento o pais determinado, y muy dafiina en otro lugar o momento del

5De acuerdo a Arakaki (2016), en 1974 alrededor de un cuarto de la poblacién del GBA habitaba en hogares con necesidades
basicas insatisfechas (hacinamiento, deficiencia de la vivienda, falta de acceso a servicios sanitarios, falta de acceso a la
educacioén y baja capacidad de subsistencia). Esa cifra fue decreciendo con el correr de las décadas, hasta ubicarse debajo
del 10% hacia 2011-13.
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tiempo.® También puede haber sido implementada con amplios acuerdos vy, por ende, gozar de
larga vida y brindar certidumbre a la sociedad, o haber sido implementada por la fuerza (o contra
la voluntad de partes importantes de la sociedad) y, por ende, ser motivo de discordias, conflicto e
incertidumbre permanente. Los paises con los mayores indices de desarrollo humano del mundo
(como los de Europa del Norte o Australia) se han caracterizado por congeniar pujanza econémica
y tecnoldgica con un piso muy elevado de derechos sociales, en el marco de democracias en donde
todos los actores —con intereses diferentes— se sientan a la mesa a discutir y llegar a puntos de
acuerdo sobre el rumbo del pais.

Esta breve revision histérica realizada no pretende obviar los debates que se han producido y se
seguiran produciendo. Menos aun, repartir o asignar culpabilidades que expliqguen el magro
desempefio econémico de largo plazo que ha tenido nuestro pais. Si, en cambio, se propone
explorar de qué manera es posible pensar en un cambio estructural que permita revertir esta
situacion, articulando la estrategia productiva con la construccion de un marco macroeconémico
mas estable y articulado, y que sume en estos consensos a un mayor numero de visiones y
sectores econémicos y sociales. Busca, en definitiva, construir escapando de la polarizacion y
contribuyendo a conformar puntos de encuentro en la busqueda del desarrollo econémico y social.

2. El mundo ya no es lo que era: el desarrollo productivo
en tiempos del COVID-19

A los problemas estructurales del desarrollo argentino se suma una coyuntura inédita que
introduce nuevos desafios, pero que también genera oportunidades. Es bien sabido que el cisne
negro que implicé el coronavirus esta provocando profundas consecuencias a nivel econémico y
productivo. El segundo trimestre de 2020 sera recordado como uno de los peores en la historia del
capitalismo global en general y argentino en particular, con caidas récord en una multiplicidad de
paises. De acuerdo al FMI, la economia global caera 4,4% en el conjunto del afio, lo que serd la baja
mas profunda desde la crisis del ‘30.

En las principales economias globales, el combate a la pandemia —y sus consecuencias
econdémicas y sociales— ha ido de la mano de una mayor intervencion del Estado, en distintas
dimensiones. En el plano sanitario, por medio de cuarentenas y restricciones a la circulacion de
personas, en conjunto con una intensificacion de la inversion en infraestructura sanitaria y en
investigacion y desarrollo médica; en el plano social y econémico, por medio de transferencias
inéditas de ingresos a los trabajadores y las empresas; en el plano productivo, por medio de
crecientes incentivos para transformar las actuales matrices productivas.

En relacion a esta Ultima dimension, se estan observando varios fendmenos simultaneos: por un
lado, una creciente apuesta a que la recuperacion de las economias esté traccionada por las
tecnologias digitales, la industria 4.0 y las energias limpias; por el otro, una reconfiguracion de la
geografia econémica global, que en las Ultimas décadas habia tendido a volverse cada vez mas
interdependiente al ritmo de la expansion de las llamadas “cadenas globales de valor” (CGV)

6 Recordemos el ejemplo anterior de cémo politicas similares pro—industrializacién fueron relativamente exitosas en paises
grandes como Brasil y México en la segunda posguerra, y bastante decepcionantes en paises pequefios como Chile y
Uruguay.

10
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caracteristicas de la globalizacion. Las CGV —que pueden entenderse como la fragmentacion de
los procesos productivos en distintos paises, cada uno de los cuales ocupa diferentes eslabones—
crecieron significativamente desde los afios '70 hasta la crisis financiera de 2008-9, y tuvieron
entre uno de sus rasgos distintivos la relocalizaciéon de eslabones manufactureros intensivos en
mano de obra en parte del mundo en vias de desarrollo. México, el Este Europeo y, sobre todo, el
Este Asiatico (con la figura excepcional de China dentro de esta regién) pasaron a ser grandes
receptores de inversiones provenientes de los paises tradicionalmente desarrollados (como
Estados Unidos, Europa Occidental y Japdn) y se convirtieron en plataformas de exportacion de
productos manufacturados. Mientras tanto, en los paises desarrollados, se observaron algunos
procesos de desindustrializacion como resultado de este proceso.

La relocalizacion de la produccion fabril en algunas regiones en vias de desarrollo no fue sindnimo
automatico de industrializacion y sofisticacion productiva. Los paises que mejor se desempefiaron,
como China, lograron utilizar las oportunidades abiertas por este proceso de relocalizacion para
incrementar sus capacidades tecnologicas y convertirse en verdaderos centros de innovacion. Si
China hoy se ha convertido en un jugador de peso fundamental en la 1+D global,” ello se debié —entre
otras cosas— a un profundo compromiso con politicas duraderas de desarrollo productivo, entre las
gue se incluyen —entre otras— subsidios a sectores estratégicos, empresas publicas, joint—ventures
entre el capital extranjero y el local, politicas de transferencia tecnoldgica por parte de las empresas
multinacionales o una fuerte inversion publica tanto en infraestructura como en 1+D.

Mientras tanto, los paises desarrollados fueron gradualmente perdiendo el rol indiscutiblemente
protagénico que durante muchas décadas habian detentado en lo que concierne a la produccion
global® y, particularmente, en aquella de mayor sofisticacion. Un ejemplo de ello es que, hasta los
‘90, el 98% de las patentes otorgadas por la Oficina de Marcas y Patentes de Estados Unidos
estaban explicadas por los paises tradicionalmente desarrollados (mayormente, Estados Unidos,
Europa Occidental y Japdn). Desde entonces, esa cifra ha caido afio tras afio, hasta ubicarse en un
81% en 2018 (gréfico 4). El auge del Este Asidtico (primero de los Tigres Asidticos y, luego, de China
y —mdas embrionariamente- India y Asia emergente) explica este cambio de tendencia. Cualquier
otro indicador relacionado (participacion en otras oficinas de patentes, participacién en la [+D
mundial, en el total de investigadores mundiales o en los articulos publicados en las principales
revistas académicas del mundo) confirma exactamente el mismo patrén.

7 En 2018, China invirti¢ el 2,2% de su PIB en I+D, cuando hace treinta afios esa cifra rondaba el 0,5%. Segun se mida a
dolares corrientes o a paridad de poder adquisitivo, China es hoy el segundo o primer pais del mundo que mas gasta en [+D
absoluta, disputandose el primer lugar con Estados Unidos.

8 En 1990, los paises tradicionalmente desarrollados (Estados Unidos, Canadd, Australia, Nueva Zelanda, Japon y los de
Europa Occidental) explicaron el 57% de la produccion mundial. En 2018, esa cifra cayé al 40%. En el mismo periodo, los
paises emergentes de Asia meridional y oriental (se incluyen aqui a China, Corea del Sur, Hong Kong, Singapur, India,
Indonesia, Malasia, Viet Nam o Tailandia entre los mds relevantes) pasaron de explicar el 14% del PIB global al 36%. Los
datos son del Banco Mundial y estan a paridad de poder adquisitivo de 2017. Si se tomaran los datos en dolares corrientes,
la tendencia seria la misma, pero los niveles serfan distintos (el mundo desarrollado explica una fraccién mayor del PIB
mundial).
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Grafico 4. Participacion en las patentes otorgadas por la Oficina de Marcas y Patentes de
Estados Unidos
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Nota: los “paises tradicionalmente desarrollados” son Estados Unidos, Canada, Australia, Nueva Zelanda, los de Europa
Occidental y Japon. El resto forma parte de los “paises en desarrollo y de industrializacion tardia”, incluyendo a China,
Singapur, Corea del Sur, India, los de Europa oriental, América Latina, Africa y el resto de Asia y Oceania.

Fuente: elaboracion propia en base a USPTO.

La creciente fortaleza productiva y tecnolégica asidtica y, en particular, china se ha exacerbado en
la actual coyuntura, desatando reacciones en las politicas publicas de los paises desarrollados. La
produccion fisica, que durante el auge de las CGV para muchos analistas habia pasado a ser un
eslabén relativamente secundario del proceso productivo —y subsidiario de los eslabones de
disefio, I+D, marketing y comercializacion—, mostré ser una condicion sine qua non de la seguridad
nacional y del desarrollo tecnoldgico. Quien produce es hoy menos vulnerable y menos
dependiente ante los demas paises, y viceversa. Un caso testigo de esto Ultimo es que si un pais
no es capaz de producir equipamiento sanitario o medicamentos, se ve obligado a importarlo de
otros paises. Si existe un exceso de demanda para la oferta global, entonces el pais corre serios
riesgos de quedar desabastecido.® Otro caso testigo que se ha visto es que, cuando China paralizd
parte de su produccion ante su pico de contagios (en febrero) buena parte del mundo -
dependiente de las importaciones provenientes de China— temid quedar privado de mercancias
fundamentales para la vida cotidiana de las personas. Asimismo, quien produce hoy tiene mas
probabilidades de seguir innovando y siendo dinamico en I+D y en tecnologia.

9 Desde que se inici6 el brote de coronavirus, se registraron varios casos de pirateria entre paises para asegurarse el
abastecimiento de equipos e insumos médicos importados de China. Por ejemplo, fueron recurrentes casos en donde un
avion cargado de este tipo de bienes proveniente de China hizo escala en un pais y no pudo completar el trayecto hacia su
destino final porque el gobierno del pafs donde hizo la escala retuvo el material correspondiente para abastecer a su propia
poblacion.
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Es justamente en este contexto que debe entenderse la creciente preocupacion, por parte de los
paises tradicionalmente desarrollados -y, particularmente Estados Unidos— por el reshoring, esto
es, la “vuelta a casa” de la produccion que se habia relocalizado en décadas previas. Vale aclarar
que tal preocupacion preexistia a la coyuntura del COVID-19; en todo caso, el escenario actual no
hizo mas que consolidar una serie de iniciativas de politicas productivas que ya habian emergido
en los paises desarrollados en la ultima década. De este modo, y al igual que en otros momentos
de la historia (como por ejemplo, la Guerra Fria), las preocupaciones por la seguridad nacional
terminaran siendo un disparador de las nuevas politicas de desarrollo productivo. De ello, cabe
esperar un mundo menos integrado y mas centrado en las regiones, y con mayor interés por las
politicas que apuntan a transformar las estructuras productivas y tecnolégicas de los paises. Si
bien la realidad argentina es diferente —ya que el pais nunca relocalizd en otros paises las
actividades productivas como si ocurrié en los desarrollados—, no deja de ser un comun
denominador que en la gran mayoria de los paises hay un profundo interés por sus estructuras
productivas, y por como transformarlas hacia una mayor complejidad tecnolégica. Retomaremos
este punto mas adelante.

3. Argentina frente al coronavirus

La pandemia llegd a Argentina en un contexto en el cual el pais comenzaba a recuperarse después
de dos afios de profunda recesién, que implicaron un marcado deterioro de los indicadores
productivos y sociales. Entre diciembre de 2017 y diciembre de 2019, la actividad econdémica se
contrajo 7% (y 9% si se lo mide en términos per cépita),’® se destruyeron 280 mil empleos
asalariados formales en las empresas del sector privado (el 4,5% del total)," y cerraron 23 mil
empresas (mayormente PyMEs).'? El salario real de los trabajadores formales cayd 18%'® y como
efecto del deterioro en el ingreso de los hogares la pobreza se elevé del 25,7% en el segundo
semestre de 2017 al 35,5% en el mismo periodo de 2019, lo que equivale a que 4,5 millones de
argentinas y argentinos cayeran debajo de la linea de la pobreza. Si bien la gran mayoria de la
poblacion vio resentir sus ingresos en ese periodo, el dafio fue mayor en los hogares menos
pudientes: mientras que en el 10% de mayores ingresos (decil 10) el ingreso per cépita real se
redujo 14%, en el 10% de menores ingresos (decil 1), se retrajo 30%.'* Todo ello determiné un alza
de la desigualdad: el coeficiente de Gini pasé de 0,422 a 0,444 entre los segundos semestres de
2017y 2019.7° En tanto, el stock de crédito productivo a precios constantes cayd 36% en términos
reales entre junio de 2018 y diciembre de 2019, a tono con una caida de la inversion del 31% entre
los cuartos trimestres de 2017 y 2019."7 En ese Ultimo afio, la inversion cayd al menor nivel en una
década. Asimismo, el pais entrd en virtual cesacion de pagos producto del endeudamiento
insostenible del periodo 2016-19.

10 Dato tomado del Estimador Mensual de Actividad Econémica del INDEC (EMAE).
11 Dato tomado del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

12 Dato tomado del Boletin Mensual de la Seguridad Social de AFIP.

13 Dato del indice de salarios del INDEC deflactado con el IPC Nacional INDEC.

14 Dato tomado de la EPH-INDEC, cuarto trimestre 2019 vs cuarto trimestre 2017.
15 Dato tomado de la EPH-INDEC.

16 Dato tomado del BCRA, deflactado con IPC-INDEC.

17 Datos de INDEC.
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Después de un primer bimestre en el cual se observaron sefiales de mejora (en el salario real y en
segmentos como el industrial, el comercial o el turistico),'® la pandemia introdujo un shock
inesperado a nivel tanto global como nacional. La actividad econdmica se contrajo 26,1% entre
febrero y abril, una magnitud nunca vista.’® Si bien desde entonces comenzé a recomponerse, adn
se ubica por debajo de los niveles prepandemia, en particular porque la alta afectacién en la que
persisten ramas como hoteles, restaurantes, cultura y esparcimiento no llega a ser compensada
por la mejora evidente registrada en sectores como la industria, que hoy tiene niveles de actividad
similares (o incluso superiores) a los de 2019 en muchas de sus ramas. El impacto en el empleo
ha sido profundo: en el segundo trimestre de 2019, la caida fue del 16,8% interanual de acuerdo a
la Cuenta de Generacién del Ingreso del INDEC, con grandes diferencias segun la categoria
ocupacional. Mientras que el empleo asalariado formal privado se retrajo 3,3%, el empleo
independiente lo hizo en 28,6% y el asalariado informal en 34%.

Ante este shock, y a pesar de la fragilidad macroeconémica heredada, el gobierno nacional
respondi¢ rapidamente con una serie de medidas destinadas a proteger los ingresos y la salud de
las personas y el capital organizacional de las empresas —muchas de las cuales no tienen
antecedentes en Argentina—. El 20 de marzo se decretd el Aislamiento Social Preventivo y
Obligatorio (ASPO). Ese mismo dia, el Banco Central emitid la comunicacion A 6937, dando
incentivos para créditos a PyMEs a una tasa del 24%. El 23 de marzo se creé el Ingreso Familiar de
Emergencia, que consiste en un pago de $10.000 por ronda a casi 9 millones de trabajadoras y
trabajadores desocupados, informales y cuentapropistas de bajos ingresos. Nunca en la historia
argentina se habia creado una politica de tal alcance.

El 24 de marzo se aprobd el Decreto 311, que suspende los cortes de servicios por falta de pago
en los segmentos vulnerables. El 30 de marzo, el Decreto 329 prohibié los despidos sin causa o
por fuerza mayor. Ese mismo dia, se creé un fondo especifico en el Fondo de Garantias (FOGAR)
para avalar créditos para que las PyMEs pudieran pagar salarios. El 1 de abril, por el decreto 332,
se cred el programa de Asistencia al Trabajo y la Produccién (ATP). Originalmente pensado para
un ASPO de corta duracién, el ATP fue transformado el dia 20 de abril por medio del decreto 376.
A partir de alli, el Estado se hizo cargo del pago de parte de la masa salarial de empresas de todos
los tamafios del sector privado formal afectadas en su facturacion por la pandemia, un hecho
inédito en la historia argentina. Asimismo, en ese mismo decreto se creo el instrumento del crédito
a tasa cero por hasta $150.000, para trabajadores independientes formales (monotributistas y
auténomos), el cual contd con un aval del 100% del FOGAR y subsidio de tasa del Fondo para el
Desarrollo Productivo (FONDEP). Con el correr de los meses, estos instrumentos se fueron
prorrogando y/o perfeccionando. A todo ello, se sumaron refuerzos presupuestarios a las
provincias y para la salud y seguridad.

18 El salario real crecio 8,8% en el sector privado formal entre diciembre de 2019y febrero de 2020, en tanto que en el sector
publico lo hizo en 1,3%. La produccion industrial desestacionalizada subid 3,0% en el mismo periodo. Las pernoctaciones
turisticas alcanzaron el mayor nivel desde al menos 2006, al expandirse mas de un 7% interanual en el primer bimestre
(todos los datos corresponden a INDEC). En el sector comercial, el empleo formal crecié en 1,5 mil puestos en el primer
bimestre del afio, luego de contraerse ininterrumpidamente desde abril de 2018 (datos del Ministerio de Trabajo, serie
desestacionalizada).

1% Dato de INDEC.
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Cuadro 1: Paquete de asistencia COVID-19
. Monto (en millones | o " o
Medida de$) % del PIB Enfoque de la politica Tipo de politica
Créditos a tasa 24% 484.000 1,78% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
IFE 265.712 0,98% Demanda Con costo fiscal
ATP (incluye ATP 6) — Salarios 204.000 0,75% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
Emergencia Financiera Provincial 176.000 0,65% Demanda Con costo fiscal
Aumento del 40% para gastos de capital 103.038 0,38% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
FOGAR (garantias) 92.046 0,34% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
leerlmleqtq d_e deudas con ANSES para 65.005 0,24% Demanda Con costo fiscal
beneficiarios de AUH y jubilados
ATP - Crédito a tasa cero 64.535 0,24% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
Ampllaci/on‘es de crédito a ot_ros organismos 61677 0,23% Otras Con costo fiscal
publicos (salud, seguridad, etc)
Asitencia fingniera & provineias y muniipios ~ 50,000 018% Demanda Con costo fiscal
Otras medidas de sczssi%n;gée;rlw)to de la oferta (con 29.682 0,11% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
ATP - Créditos a tasa cero (subsidio de tasa) 28.008 0,10% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
Argentina Construye (incluyendo Procrear) 25146 0,09% Demanda Créditos y garantias
Créditos del BNA para sectores estratégicos 25.000 0,09% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
ATP — Reduccion de contribuciones 22.854 0,08% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
Linea PymePlus 22.000 0,08% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
Turismo — Paquete de medidas 20.600 0,08% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
Fondo compensador a provincias 17.000 0,06% Sostenimiento de la oferta Con costo fiscal
Bono de $3.000 para jubilados y pensionados 13.151 0,05% Demanda Con costo fiscal
Ingreso exrra?Jg;;:g352;25%?;5” de saludy 13.000 0,05% Demanda Con costo fiscal
Pago extra de la AUH y AUE 11.080 0,04% Demanda Con costo fiscal
Otras lineas de financiamiento productivo 8.000 0,03% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
Refuerzo Tarjeta Alimentar 7718 0,03% Demanda Con costo fiscal
ATP - Créditos subsidiados (ATP 4, 5y 6) 7.000 0,03% Sostenimiento de la oferta Créditos y garantias
Refuerzo en seguro de desempleo 6.795 0,03% Demanda Con costo fiscal
Fortalecimiento de la provision de alimentos en
comedores comunitarios y espacios de 4.321 0,02% Demanda Con costo fiscal
contencion de sectores vulnerables
Otras medidas 1.195 0,00% Demanda Con costo fiscal
Estimulo a beneficiarios de planes sociales 1.123 0,00% Demanda Con costo fiscal
Total 1.829.686 6,73%

Fuente: elaboracion propia en base a informacién de Ministerio de Economia, Ministerio de Desarrollo Productivo, AFIP y
ANSES. Informacidn actualizada al 16 de octubre.
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A septiembre de 2020, el paquete de asistencia estatal (incluyendo instrumentos con costo fiscal
y créditos y garantias) alcanzd los 1,83 billones de pesos, lo que equivale al 6,73% del producto. De
esos instrumentos, el crédito a tasa 24% explica un 1,78% del PIB, el ATP (incluyendo pago de
salarios, créditos a tasa cero y reduccion de contribuciones patronales) un 1,2%, el IFE un 0,98% y
el fondeo al FOGAR un 0,34% adicional.

El impacto de medidas como las mencionadas fue muy profundo. De acuerdo a un trabajo
conjunto realizado por el Ministerio de Desarrollo Productivo, el Ministerio de Economia vy el
Ministerio de Trabajo, el IFE habria evitado que entre 2,7 y 4,6 millones cayeran en la pobreza y la
indigencia, y contenido la suba de la desigualdad que implica la pérdida de los ingresos laborales
(en particular, de los trabajadores de menor nivel educativo, que fueron los mas afectados). A su
vez, el programa ATP fue fundamental para morigerar la reduccion del empleo asalariado formal
(que cayd 2,7% entre febrero y junio, muy por debajo del 10,3% registrado por Brasil y del 15,0%
sufrido por Chile en el mismo periodo para la misma categoria ocupacional)?° y también para
asegurar la supervivencia de las 338 mil empresas (el 60% del total) que fueron beneficiarias en al
menos una de sus rondas, al igual que mas de 2,8 millones de trabajadoras y trabajadores que
percibieron parte de su salario abonado por el Estado.

A octubre, la economia argentina muestra signos de recuperacion, producto tanto de la gradual
normalizacién de las actividades econémicas como del paquete de ayuda, que permitio fortalecer
la demanda ante la caida de ingresos y sostener la oferta ante una coyuntura tan adversa. Si bien
la economia en su conjunto todavia dista de haber retomado a niveles pre-COVID (lo cual
demandara tiempo), hay sectores que ya han retornado a niveles similares a la prepandemia. Uno
de ellos, fundamental por su peso en el PIB (y por los encadenamientos que genera con otros
sectores) es el industrial, que paso de caer al 40% interanual en las primeras semanas del ASPO a
estar en niveles similares a los de septiembre de 2019 (gréafico 5). Esto se debe no solo a que el
sector esta plenamente habilitado para producir, sino también a fuertes cambios en los perfiles de
la demanda producto de la pandemia: hoy los hogares demandan menos servicios y mas bienes
(sobre todo aquellos ligados a la vida dentro del hogar o a los nuevos patrones de movilidad urbana
—como bicicletas, motos y automoviles—).?’

A su vez, el indice sintético de la actividad de la construccion (ISAC), arroja que en julio—agosto la
actividad del sector retorno a los niveles de diciembre—febrero; todo indica que en los préoximos
meses se expandird, producto de la mayor inversion en obra publica prevista (de acuerdo al
Presupuesto, trepara del 1,1% del PIB en 2019-20 al 2,2% en 2021) y de la normalizacién del sector
en el Area Metropolitana de Buenos Aires. Con todo, esta recuperacion econdmica es
profundamente heterogénea, con sectores que aun persisten en niveles muy reducidos (o
directamente nulos) de actividad, como algunos servicios ligados a la vida fuera del hogar (tales
como turismo, gastronomia, transporte de larga distancia, cultura o entretenimiento), y sobre los
cuales la asistencia estatal continuara por mas tiempo.

20 Estimaciones del Ministerio de Trabajo.
21 Para un mayor detalle, ver el Informe de Panorama Productivo de Septiembre, elaborado por el Centro de Estudios para
la Produccién del Ministerio de Desarrollo Productivo (CEP—XXI).
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Grafico 5. Variacion interanual de la actividad industrial (CEP-CAMMESA), media mévil 30 dias
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Fuente: elaboracion propia en base a CAMMESA.

La pandemia pasar3, y dejara secuelas. Muchas de ellas serén indudablemente negativas (como
el cierre irreversible de algunas firmas, con la consiguiente pérdida de empleos). Otras seran
positivas (como la aceleracién de la digitalizacion o de la inclusion financiera, tanto de las personas
como de las empresas). También es posible que haya cambios importantes en la geografia urbana:
el teletrabajo y el comercio electronico posiblemente incidan en una menor demanda de oficinas
o de locales a la calle, y también en menores tiempos dedicados al transporte —particularmente,
para quienes pueden trabajar desde sus hogares, que son por lo general las y los trabajadores
profesionales—.

Mas alla de estas secuelas, y como hemos visto, la pandemia llegd a una Argentina cuyo vinculo
con el desarrollo econémico ha sido erratico desde los afios '70. La reactivacion econdémica sera
fundamental para poner a la Argentina de pie. Pero para verdaderamente transformarla y que las
mejoras econdomicas y sociales sean duraderas, es preciso trabajar en el desarrollo de largo plazo.
Para ello, presentamos a continuacion diez consensos sobre los cuales —creemos— debe basarse
el futuro de nuestro pais.
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Segunda parte

Diez consensos para el futuro argentino

Como hemos mencionado, a nuestro pais le ha costado mucho crecer sosteniblemente desde los
afios 70; si miramos la ultima década, encontramos que nuestro PIB per capita ha tendido a caer
(y con mayor fuerza en los Ultimos afios). Una de las razones de este estancamiento tiene que ver
con las dificultades que hemos tenido para consensuar un rumbo productivo de largo plazo, capaz
de generar las exportaciones necesarias para financiar el crecimiento econémico con inclusion
social. Expresién de esa falta de consensos ha sido una marcada volatilidad macroeconémica —
gue ha implicado drasticas transferencias de ingresos entre distintos sectores—, la cual a su vez
ha debilitado las inversiones de largo plazo, que requieren, entre otras cosas, certidumbre y
estabilidad en las reglas de juego.

A continuacion, presentamos diez consensos que, creemos, son indispensables para que la
recuperacion posterior a la pandemia pueda garantizar que Argentina logre el desarrollo
econdmico y social y, con ello, garantizar condiciones dignas de vida a cada una y cada uno de los
habitantes de nuestro territorio.

1. Necesitamos exportar mas

Tras un salto exportador en la década de los 2000 (que permitio que nuestro pais tuviera las divisas
necesarias para financiar un crecimiento acelerado como el registrado entre 2002-2011), las
exportaciones argentinas se contrajeron a partir de 2011 (grafico 6). Si bien hubo un crecimiento
moderado en los Ultimos afios, producto de mayores cosechas (récord en 2019), la maduracion de
inversiones en Vaca Muerta y el dinamismo del complejo carnico, no se logro retornar al pico de
2011, ni en cantidades ni en valores.

Grafico 6: Exportaciones de bienes y servicios de Argentina (en millones de délares), 1998-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC y UNCTAD
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Mejorar sosteniblemente los ingresos de las familias y, de este modo, reducir sosteniblemente la
pobreza y la desigualdad requiere que la economia genere empleo de calidad, para lo cual es
fundamental que crezca. Y que la economia crezca sostenidamente requiere exportar mas, para
asi evitar las recurrentes crisis de balanza de pagos que traban el crecimiento. Exportando no solo
obtenemos divisas, sino que también permitimos que nuestras empresas ganen escala (y de esta
manera reduzcan sus costos unitarios). Asimismo, exportar a nuevos mercados implica grandes
aprendizajes (como adaptarse a marcos regulatorios y preferencias de otro tipo de consumidores)
qgue terminan por fortalecer a las empresas y a sus trabajadoras y trabajadores y, a su vez,
retroalimentan las mejoras en la productividad y la competitividad.

El Ministerio de Desarrollo Productivo tiene como uno de sus principales objetivos la promocion
de las exportaciones. Para ello, se proponen multiples incentivos, dirigidos a distintos sectores.

En primer lugar, el 1 de octubre hemos anunciado un cambio integral en los esquemas de derechos
de exportacioén y reintegros del sector industrial, con el objetivo de incentivar la agregacién de valor
y la exportacién de bienes finales. Las exportaciones de bienes finales han pasado de tener
retenciones promedio del 4% al 0% en tanto que las de insumos elaborados industriales han
pasado de tener retenciones del 4,1% al 3%. En tanto, los reintegros a las exportaciones de bienes
finales pasaron del 5,4% al 7,1% promedio, y los de insumos elaborados industriales del 4% al 5,2%
promedio. Gracias a este redisefio, se mejora la rentabilidad exportadora en ramas como foresto—
industria, metalmecanica, muebles, automotriz, editorial, textil, indumentaria, construccion,
alimentacién animal, calzado, caucho vy plastico, vitivinicultura, farmacéutica, quimicos,
electroénica, electrodomésticos, equipamiento médico, juguetes, materiales de construccion vy
equipos informaticos. También se redujeron las retenciones a las exportaciones mineras, que
pasaron del 12% al 8%.

Ademas del redisefio en el esquema de retenciones y reintegros, venimos trabajando en otros ejes
para apuntalar nuestras exportaciones. El 8 de octubre fue sancionada la nueva Ley de Economia
del Conocimiento, disefiada en didlogo permanente con el sector. La ley tiene un fuerte impulso
exportador ya que se amplian los beneficios para las empresas que exporten en ramas como
software, la produccion audiovisual, la biotecnologia, la biocinformatica, la ingenieria genética, la
nanotecnologia, la nanociencia, la industria satelital, la industria aeroespacial y la industria nuclear.

Por su parte, para el complejo agroindustrial—forestal, estamos trabajando junto al Consejo
Agroindustrial Argentino, que es una mesa de coordinacion con 56 camaras del sector, para
construir una mirada de largo plazo para el desarrollo productivo agroindustrial, que brinde nuevos
incentivos a la inversion y las exportaciones. Asimismo, estamos impulsando —junto con la
Cancilleria y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca— el desarrollo del complejo porcino,
gue permitird a nuestro pais pasar a exportar 2.500 millones de ddlares anuales en cuatro afos.
Este programa tendra importante impacto en las economias mas postergadas (como el NOA y el
NEA, donde se prevé que se radiguen muchas de las granjas porcinas) e implicara agregar valor a
nuestra produccion primaria, ya que parte de la soja y el maiz seran ahora utilizados como
alimentos para los cerdos, permitiendo multiplicar el valor por tonelada exportada. También
impulsaremos junto con el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, la produccién pesquera 'y
acuicola nacional, de gran potencial exportador, y poniendo especial hincapié en el desarrollo de
proveedores (industria naval, instrumentos de precision y servicios intensivos en conocimiento
ligados a la biologia marina y acuética y la oceanografia). El desarrollo de proveedores también
sera fundamental para la agregacion de valor a las cadenas hidrocarburifera y minera: en este
sentido, el Programa de Desarrollo de Proveedores —que ya hemos puesto en marcha—- brinda
incentivos fiscales y crediticios para aquellas empresas que presenten proyectos para desarrollar
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ambas cadenas. Por otro lado, venimos trabajando junto a la cadena vitivinicola el Plan “1.000
millones”, que tiene como objetivo llegar a dicho nimero de exportaciones de vinos embotellados
en el mediano plazo, mediante herramientas de incentivos fiscales (por ejemplo, hemos
aumentado los reintegros a las exportaciones de vinos del 2,7% al 5,1% promedio), financieros y
de promocion comercial.

Otro eje para impulsar las exportaciones es el de la internacionalizacion PyME, que procura
incrementar la insercion global de las empresas argentinas, a partir de programas especificos de
prefinanciamiento de exportaciones y, para el caso de las PyMEs que nunca exportaron (o que lo
hicieron pero hoy no lo hacen), de capacitacion, asistencia técnica y acompafiamiento integral a lo
largo de todo el complejo proceso que conduce a la exportacion.

El fomento a las exportaciones también se vera impulsado con un nuevo sistema de banca de
desarrollo, por medio del cual se procurard aumentar sostenidamente el crédito al sector
productivo (y, en particular, para aquellos sectores que mas impulsen el desarrollo tecnoldgico y
exportador del pais). Mds crédito implicard mayor facilidad para la inversién y, por ende, mayor
productividad y competitividad, y mayores exportaciones.

Asimismo, el desarrollo de la infraestructura, en coordinacion con distintos ministerios, sera otro
engranaje fundamental para exportar mas, ya que permitird bajar costos logisticos y ganar
competitividad genuina. Proyectos como la Hidrovia Parana—Paraguay o los programas de
desarrollo de infraestructura (como obras de vialidad, ferroviarias y de infraestructura energética)
impulsados por el Ministerio de Obras Publicas, el Ministerio de Transporte y el Ministerio de
Economia seran fundamentales para ese objetivo.

2. Ningun sector productivo sobra: todos son
importantes

Debemos dejar atras las falsas antinomias entre sectores y actores, como por ejemplo la discusion
de industria versus agro o de PyMEs versus empresas grandes. Todos los sectores y actores
productivos son necesarios y complementarios en una estrategia de desarrollo, que sea sostenible,
inclusiva y federal.

En primer lugar, las fronteras entre las actividades productivas son cada vez mas borrosas. Entre
otros motivos, por el avance de las tecnologias de produccion, la servificacion de la produccién, y
la utilizacion de métodos de produccion industrial en el resto de los sectores.

Asimismo, las complementariedades entre los sectores son elevadas. Por ejemplo, la produccion
agropecuaria tracciona productos industriales (maquinaria agricola, fertilizantes, etc.) y servicios
de alto valor agregado (lo que se conoce como ag-tech), muchos de ellos desarrollados
localmente. De todos modos, si bien hoy la produccion primaria genera importantes
encadenamientos, no es menos cierto que hay un gran potencial para apuntalarlos y desarrollar
mas eslabones que hoy estan incompletos, como los proveedores de maquinaria y biotecnologia
o la agregacion de valor aguas abajo por el procesamiento y refinacion de materias primas.

Cada sector aporta a su manera al desarrollo, y hay que aprovechar las ventajas que brinda cada
uno de ellos. Por ejemplo, si bien la produccion primaria de los principales cultivos no es intensiva
en mano de obra, su aporte en materia de divisas es fundamental para el funcionamiento de la
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economia argentina. Sin embargo, Argentina no pareciera tener tantos recursos naturales como
habitualmente se cree, lo cual limita las posibilidades de desarrollo centradas Unicamente en ellos.
De acuerdo al Banco Mundial, el capital natural per capita del pais es de 16.185 ddlares, lo que nos
ubica en el puesto 58 (mapa 1). Comparado con Australia, pais que se ha especializado en la
exportacién de recursos naturales, nuestro capital natural per cdpita es 11 veces inferior. Si bien el
capital natural es en parte producto del desarrollo (ya que nuevas tecnologias e inversiones “crean”
recursos naturales, como por ejemplo ocurrié en los uUltimos afios con Vaca Muerta), resulta poco
probable creer que podamos tener los recursos naturales per capita de Australia, pais que tiene
casi el triple de nuestra superficie con una poblacién que es poco mas de la mitad de la de
Argentina.

Mapa 1. Capital natural per capita, 2014 (en doélares)

Estados Unidos
USS$ 23.625

Chile Brasil
US$55.113 US$ 36.978 Australia Quintiles
Argentina USS 180.792 v . ..

USS$ 16.185

Fuente: elaboracion propia en base al Banco Mundial.

Otros sectores, como los industriales, son generadoras de empleo en muchas provincias, suelen
pagar salarios por encima de la media a trabajadores de calificacion media y, ademas, contribuyen
significativamente a la 1+D privada (que en Argentina es realmente baja para estandares
internacionales: alrededor del 0,1% del PIB). Asimismo, vale tener en cuenta que no queda claro
que sin industria la tendencia al déficit comercial (y, por ende, a la crisis de balanza de pagos que
traba sistemdticamente nuestro crecimiento) sea menor. Las tres experiencias de apertura
comercial —que terminaron por afectar a buena parte del tejido industrial, como la de los afios 70,
la de los ‘90 y la de los ultimos afios— terminaron generando mayores déficits comerciales, ya que
las mayores exportaciones fueron mas que compensadas por un incremento mas intenso en las
importaciones (grafico 7). En los tres casos, se termind en crisis de balanza de pagos, que hicieron
devaluar la moneda local, desatando procesos inflacionarios, caida de los ingresos reales y suba
de la pobreza y la desigualdad. Mas alld de la importancia fundamental de la industria en la
estructura econémica, social y tecnoldgica, una de sus debilidades es la falta de orientacion
exportadora en muchas de sus ramas y la excesiva dependencia del mercado interno.
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Grafico 7. Saldo comercial relativo (exportaciones sobre total comerciado) de Argentina
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Nota: el saldo comercial relativo es un indicador que mide el dinamismo relativo de las exportaciones respecto a las
importaciones. Cuando el indicador se incrementa, ello significa que las exportaciones crecen mas rapido que las
importaciones, y viceversa. Un indicador mayor (menor) a 50% supone superdvit (déficit) comercial. 1978 fue un afio de
recesion (y por ende, de caida de importaciones y mejora del saldo comercial relativo) pero no como consecuencia del
estrangulamiento de la balanza de pagos sino de una politica monetaria muy restrictiva. Por ello esta en otro color.
Fuente: elaboracion propia en base a INDEC.

Los servicios también son cruciales. Dentro de ellos, hay heterogeneidades. Por un lado, los
servicios basados en el conocimiento (SBC) —entre los que incluimos el software, los servicios
empresariales y profesionales y las industrias creativas (como las audiovisuales)— emplean
trabajadoras y trabajadores de alta calificacién, pagan altos salarios y tienen un elevado potencial
exportador. Sin embargo, su debilidad esta en que su contribucion al desarrollo regional es mas
acotada, debido a que estan concentrados en el Area Metropolitana de Buenos Aires y las
principales urbes del interior. Por el otro, el turismo —al igual que los SBC— genera divisas genuinas,
pero —a diferencia de éstos— tiene una enorme contribucion a muchas economias regionales.
Asimismo, el tipo de empleo que demanda es de menor calificacién, y, como punto débil, los
salarios son decididamente menores a los de los SBC.

El siguiente grafico muestra, en el eje vertical, el perfil de especializacion de un pais. Aquellos paises
cuyas exportaciones sean predominantemente manufacturas consideradas en la literatura
especializada como de media y alta tecnologia (como automotriz, quimicos, medicamentos,
electrénicos o bienes de capital) o servicios basados en el conocimiento estén arriba.?? A lainversa,
aquellos que estan abajo tienen una canasta exportable mayormente dominada por materias
primas, manufacturas intensivas en recursos naturales o servicios menos intensivos en
conocimiento. A la izquierda del grafico se muestran aquellos paises con bajas capacidades
tecnoldgicas, entendidas estas como las habilidades para producir e innovar —y aproximada a

22 Hay diversas clasificaciones de comercio internacional (ver por ejemplo, Lall, 2000 u OCDE, 2011). En general, pese a sus
diferencias, todas mantienen un patrén similar respecto a qué tipo de bienes son considerados como de media y alta
tecnologia y cuales como de baja. El criterio utilizado es el ratio de 1+D sobre ventas de un sector determinado. Por lo
general, sectores como los mencionados tienden a tener en los paises desarrollados un elevado ratio de 1+D sobre
facturacion. Por el contrario, industrias ligadas a los recursos naturales, o la textil o forestal tienen una menor intensidad
de I+D, lo cual no quiere decir en absoluto que no haya innovacion en estas cadenas.
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partir del gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PIB y las patentes per capita—. A

la derecha, aquellos paises con altas capacidades tecnoldgicas.

Grafico 8. Un mapa de las estructuras productivas del mundo, 2014-18
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Fuente: elaboracion propia en base a Schteingart (2017), COMTRADE, UNCTAD, UNESCO, USPTO y Banco Mundial.

2 |nnovadores industriales: AUT (Austria), BEL (Bélgica), CAN (Canadd), CHE (Suiza), CZE (Republica Checa), DEU
(Alemania), DNK (Dinamarca), FIN (Finlandia), FRA (Francia), GBR (Reino Unido), IRL (Irlanda), ISR (Israel), ITA (ltalia), JPN
(Japon), KOR (Corea del Sur), NLD (Paises Bajos), SGP (Singapur), SVN (Eslovenia), SWE (Suecia), USA (Estados Unidos).
Innovadores en base a los recursos naturales: AUS (Australia), NOR (Noruega), NZL (Nueva Zelanda).

Industriales no innovadores: BLR (Belarus), IND (India), LVA (Letonia), MEX (México), PHL (Filipinas), ROU (Rumania), SRB
(Serbia), THA (Tailandia), TUN (Tunez), TUR (Turquia), VNM (Viet Nam).

No innovadores cldsicos: AGO (Angola), ARG (Argentina), AZE (Azerbaijan), BGD (Bangladesh), BHR (Bahrein), BOL (Bolivia),
CHL (Chile), CIV (Costa de Marfil), CMR (Camerun), COD (Rep. Dem. Congo)m COL (Colombia), CRI (Costa Rica), DZA
(Argelia), ECU (Ecuador), EGY (Egipto), GHA (Ghana), GTM (Guatemala), IDN (Indonesia), IRN (Irdn), IRQ (Irak), JOR
(Jordania), LKA (Sri Lanka), KAZ (Kazajistan), KEN (Kenia), KHM (Camboya), LBY (Libia), MAR (Marruecos), KWT (Kuwait),
MMR (Myanmar), NGA (Nigeria), NPL (Nepal), OMN (Oman), PAK (Pakistan), PAN (Panamad), PER (Peru), PRY (Paraguay),
SDN (Sudan), SEN (Senegal), TZA (Tanzania), UGA (Uganda), UKR (Ucrania), URY (Uruguay), UZB (Uzbekistan), VEN
(Venezuela), ZMB (Zambia).

Intermedios: ARE (Emiratos Arabes Unidos), BGR (Bulgaria), BRA (Brasil), CHN (China), ESP (Espafia), GRC (Grecia), HKG
(Hong Kong), HRV (Croacia), HUN (Hungria), LTU (Lituania), MYS (Malasia), POL (Polonia), PRT (Portugal), QAT (Qatar), RUS
(Rusia), SAU (Arabia Saudita), SVK (Eslovaquia), ZAF (Sudafrica).
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Como se puede ver, los paises desarrollados se encuentran en la parte derecha del gréafico, lo cual
indica que el desarrollo correlaciona con tener altas capacidades tecnoldgicas. Ahora bien, dentro
de los paises desarrollados, encontramos algunos patrones diferenciados. Por un lado, la mayoria
de ellos se encuentra en el cuadrante noreste del grafico, con canastas exportadoras con un fuerte
peso de las manufacturas de media y alta tecnologia y de los SBC. A estos paises los llamamos
“‘innovadores industriales”. Por el otro, abajo a la derecha estan Nueva Zelanda, Noruega y Australia,
gue poseen altas capacidades tecnologicas pero una canasta exportadora mayormente dominada
por materias primas y sus derivados industriales (alimentos en Nueva Zelanda, hidrocarburos en
Noruega y mineria, alimentos y energia en Australia). Esto indica que en estos paises (los
“‘innovadores en base a los recursos naturales”) las riquezas naturales fueron palancas clave del
crecimiento, y no un impedimento para desarrollarse. En efecto, los recursos naturales estan muy
entroncados alli con la economia del conocimiento: un ejemplo de ello es el software para la
mineria australiano, actividad muy intensiva en I+D y en donde el pais de Oceania explica el 60% de
los desarrollos mundiales (Australian Trade Commission, 2013).

En el cuadrante inferior izquierdo (no innovadores “cldsicos”) estan la mayoria de los paises en vias
de desarrollo, con canastas exportadoras mas centradas en commodities y en manufacturas
menos sofisticadas, y con estructuras productivas con bajos gastos en I+D y bajos niveles de
patentamiento. Aqui se encuentra Argentina. Légicamente, esto no implica que no haya economia
del conocimiento por detras de los complejos ligados a los recursos naturales argentinos —de
hecho sihay capacidades muy relevantes en el complejo agroindustrial, minero e hidrocarburifero—
pero, si se compara con los paises desarrollados, son menores (y de alli la necesidad de desarrollar
proveedores industriales y de SBC ligados a estas cadenas).

En cuarto lugar, en el cuadrante superior izquierdo se encuentran paises que exportan mayormente
manufacturas habitualmente clasificadas como de media y alta tecnologia (principalmente
electrénicos y automoviles) aunque con bajos niveles de patentado e I+D local. Es por ello que los
hemos denominado como ‘“industriales no innovadores”: se trata de paises que en las Ultimas
décadas han recibido flujos de inversion extranjera provenientes de las naciones desarrolladas,
que relocalizaron parte de la produccion fabril fuera de sus fronteras, con vistas a reducir costos.
Ejemplos de estos paises son México y varios del este europeo y del sudeste asiatico. En los afios
‘90, China era el arquetipo de este tipo de pais, pero producto de sus politicas de desarrollo
productivo y tecnoldgico, se ha movido rapidamente hacia la derecha del grafico.

Por ultimo, en quinto lugar estan los “intermedios”, que son paises que si bien se diferencian en su
especializacion productiva, comparten el hecho de tener capacidades tecnoldgicas nada
despreciables. Paises como Brasil, Rusia, Espafia o China se ubican hoy alli.

Desarrollarnos implica desplazarnos hacia la derecha del gréfico, es decir, incrementar la
sofisticacion productiva por via de una mayor |+D que derive en productos diferenciados e
innovadores. Ahora bien, ;debemos seguir el camino australiano, centrado mayormente en
recursos naturales y sus encadenamientos? ¢ Debemos inspirarnos en paises como Corea del Sur
y Japdén, en donde la industria fue el corazon central de su éxito econémico?

Optar por una estrategia similar a la australiana implicaria focalizarnos mayormente en nuestros
recursos naturales (y sus encadenamientos), considerando que el resto sobra. Sin embargo, como
hemos mencionado, Argentina no tiene tantos recursos naturales per capita que paises como
Australia, como para poder incluir a toda nuestra poblacién en un esquema de esas caracteristicas.
Apostar por una estrategia al estilo de Japon o Corea del Sur (paises de muy alta densidad
demogréfica y escasez de materias primas) supone subestimar el gran potencial que nuestros
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recursos naturales tienen en materia de divisas, desarrollo territorial y capacidad de traccion a
otras actividades por la via del desarrollo de proveedores. Entonces?

Creemos que, dadas las caracteristicas de nuestro pais, debemos ir por una estrategia de
desarrollo mixta y amplia, que combine nuestro potencial en recursos naturales con la industria y
los servicios, retomando la premisa de que todos los sectores son importantes, que en todos
existen capacidades acumuladas que es mejor consolidar que descartar y que ninguno de ellos
sobra ya que todos tienen algo para dar (como exportaciones, empleo de calidad, salarios altos,
empuje tecnoldgico y/o desarrollo territorial).

Paises como Canada, Finlandia, Dinamarca, Paises Bajos, Estados Unidos, Espafia, Italia o Francia
muestran que este tipo de complementariedad entre sectores productivos no solo es viable, sino
una de las claves fundamental de su desarrollo. Por ejemplo, Canada combina una gran cantidad
de actividades primarias (agro, forestal, hidrocarburos, mineria) con una industria manufacturera
muy pujante lejana a ellas (por ejemplo, en la rama automotriz o aeronautica). Finlandia ha sabido
entroncar su complejo forestal con una solida industria de maquinarias y equipos, que luego le
permitio incursionar en las telecomunicaciones y en los SBC. Dinamarca es una pequefia potencia
agroalimentaria (particularmente en la industria porcina), pero también exportadora de bienes de
capital, medicamentos y servicios complejos. Algo parecido puede mencionarse de Paises Bajos,
gue posee un sector agroindustrial muy sofisticado, junto con un complejo de maquinarias y
quimicos muy robusto y exportaciones hidrocarburiferas. Estados Unidos posee capacidades
productivas en practicamente todos los sectores, siendo un jugador de peso tanto en la
agroindustria, como en los hidrocarburos no convencionales y, como es bien sabido, en multiples
ramas de la industria manufacturera y los SBC. Asimismo, histéricamente en ese pais la mineria
fue una actividad intensiva en conocimiento que a su vez permitio impulsar el desarrollo industrial
(Wright y Czelusta, 2003). Por su parte, paises del mediterrdneo europeo como Francia, Espafia e
[talia han desarrollado importantes complejos automotrices y de bienes de capital, en conjuncion
con industrias agroalimentarias de renombre mundial. En los tres casos, los recursos naturales
han sido importantes tanto para el desarrollo del sector turistico (gracias al sol y playa) como para
el de su industria alimentaria de alto valor agregado. Italia, ademas, se ha caracterizado por ser un
jugador de renombre mundial en industrias livianas, como la textil o el calzado, gracias a productos
diferenciados y con disefio y marca propia.

En el Ministerio de Desarrollo Productivo retomamos esta premisa de que todos los sectores (y
actores) productivos tienen algo por dar al desarrollo nacional. Creemos que hay espacio para
todos ellos. Las y los trabajadores son actores esenciales de cualquier proceso productivo. Las
PyMEs son la médula dorsal de multiples cadenas productivas. Las cooperativas tienen un rol muy
importante como creadoras de empleo en muchos eslabones productivos y sirvieron —al igual que
las fabricas recuperadas— para preservar capacidades productivas en coyunturas econémicas
adversas. Las y los emprendedores son esenciales como motor de la creatividad, la innovacion y
el crecimiento futuro. Las grandes empresas son fundamentales como generadoras de inversion,
de exportaciones, de innovacion y de empleo de elevada calidad (tanto en formalidad como en
remuneraciones); la clave de las grandes firmas es que se imbriquen mas con el entramado pyme,
ya que es alli donde se producen las mejores sinergias (las PyMEs que son proveedoras de las
grandes empresas tienden a tener aprendizajes productivos notorios y grandes aumentos de
productividad y de salarios). Por su parte, las medianas empresas son actores muy dindmicos,
también con condiciones laborales muy superiores a la media, y con un enorme potencial para ser
las nuevas grandes. En resumidas cuentas, el problema no es el tamafio de las empresas; en todo
caso, el desafio es construir un Estado que coordine y lidere, que genere incentivos, reglas de juego
y también penalidades cuando éstas no son cumplidas adecuadamente.
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Es por ello que venimos impulsando multiples iniciativas destinadas a cada uno de ellos. Algunas
de ellas son de caracter transversal, como el sistema de banca de desarrollo y el compromiso con
el financiamiento productivo —particularmente con PyMEs, emprendedores y cooperativas—.

Luego, a nivel sectorial, nos hemos propuesto agregar valor a nuestra produccion primaria a partir
de la revision del esquema de retenciones y reintegros a las exportaciones, de modo tal que se
incentiven mas las exportaciones con mayores procesamientos. Asimismo, el Programa de
Desarrollo de Proveedores sera muy importante para desarrollar cadenas de valor. Los incentivos
para ello serdn aportes no reembolsables (ANRs), créditos subsidiados y asistencia técnica para
aquellas empresas que presenten proyectos de inversion para desarrollar cadenas de valor tales
como la hidrocarburifera, la minera, la de equipos de transporte, la nuclear o la de las industrias de
la salud.

El desarrollo y sofisticacion de la matriz productiva vendra también de la mano de incentivos
especificos para fomentar diversos sectores industriales y de servicios, como la industria 4.0, el
software, las industrias creativas, la bio y nanotecnologia, la industria satelital y aeroespacial, las
ligadas a la salud, la automotriz, la naval, la electromovilidad, la energia edlica y la energia solar
térmica.

Asimismo, el desarrollo de los distintos sectores productivos se consolidara a partir de las mesas
sectoriales de articulacion entre el sector publico y el privado, las cuales permitiran definir
estrategias de politica industrial en ramas como la quimica, la de textil-calzado, la foresto-industria,
la metalmecanica, muebles, juguetes, electronica, electrodomésticos, materiales para la
construccion, motos y bicicletas.

3. Hay una falsa antinomia entre mercado internoy
mercado externo

A veces escuchamos que una mayor orientacion exportadora implicaria que Argentina deprima su
mercado interno, a expensas de millones de personas. También se menciona reiteradamente que
los enfoques mercado-internistas tienen un sesgo antiexportador, que termina por volver
insustentable la macroeconomia.

Los datos muestran que no tiene por qué existir tal antinomia entre el mercado interno y el mercado
externo. Por un lado, un mercado interno potente permite generar una escala suficiente para
reducir costos medios y, de este modo, volverse mas competitivo y salir a exportar. Parte de ello
ocurrio en el periodo 2003-07 y 2010-11, que coincidio con un destacado salto exportador en la
gran mayoria de los sectores, en un contexto de gran expansion del mercado internoy el consumo
local (grafico 9).
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Grafico 9. Cantidades exportadas y consumo privado (1998 = 100)
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Por otro lado, y en sintonia con lo anterior, la experiencia histérica de los paises que se han
desarrollado exitosamente muestra que el mercado interno ha sido una plataforma crucial para
que las empresas aprendan a producir y a adquirir habilidades productivas y que, gracias a ello,

luego pueden salir a conquistar mercados externos.

En el caso de Argentina, la informacion disponible permite ver un patron similar. En general, las
empresas primero producen para el mercado local y luego salen a exportar a aquellos mercados
gue son mas parecidos al nuestro y que estan cerca. Es por ello, cuando una firma exporta por
primera vez, lo mas probable es que su destino inicial sea Uruguay o Chile (grafico 10). Tampoco
es casualidad que los dos paises europeos a los cuales las firmas argentinas mayor probabilidad
tienen de exportar cuando lo hacen por primera vez sean Espafia e Italia, con quienes la distancia

cultural es menor que con otros paises de ese continente.

Grafico 10. Destino inicial al cual exportan las empresas que exportan por primera vez (en %)
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Nota: los datos toman un panel de empresas del periodo 2001-2019. Los datos deben leerse del siguiente modo: “Uruguay
fue el destino inicial de exportacion para el 16,8% de las empresas que exportaron por primera vez en el periodo 2001-

2019y asi sucesivamente.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Aduana.

27




Ministerio de
Desarrollo Productivo

Argentina

En suma, exportar es un proceso de aprendizaje que se retroalimenta y en donde, para la mayoria
de las firmas, el mercado interno es la base sobre la cual las empresas adquieren la escala y las
capacidades productivas que luego permiten salir a exportar. Necesitamos cuidar inteligentemente
el mercado interno para potenciar nuestras exportaciones futuras. Ello requiere también que
generemos incentivos para ayudar a las empresas a competir mas en el exterior.

Muchas de las iniciativas que venimos impulsando e impulsaremos desde el Ministerio se
inscriben en esta logica. Por ejemplo, para fomentar exportaciones manufactureras hemos
reducido las retenciones y subido reintegros a las exportaciones industriales, a la vez que para
impulsar la demanda doméstica de bienes industriales hemos relanzado el programa Ahoral12, que
desde el 1 de octubre incluye ahora 3 meses de gracia (asimismo, también se incluyeron nuevos
rubros, tales como servicios educativos, de estética o de reparaciones).

A su vez, en sectores intensivos en recursos naturales apuntamos a desarrollar la cadena de valor,
sea por el nuevo redisefio en la politica de retenciones y reintegros como por medio del desarrollo
de proveedores. En este ultimo caso, se busca que los proveedores vayan ganando capacidades y
escala en el mercado interno y luego puedan salir a exportar, del mismo modo que ocurre en paises
como Canadg, Finlandia o Dinamarca —entre muchos otros—, que son exportadores tanto de
materias primas como de las maquinarias asociadas a estas actividades.

También, junto al Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y la Agencia [+D+i, vamos a
impulsar un esquema de compras publicas para la innovacion, con el objetivo de desarrollar
nuevos productos y servicios y soluciones innovadoras a partir de la demanda y estimulo estatal,
gue permitan —gracias a una demanda garantizada— a empresas innovadoras animarse a afrontar
el riesgo que implica toda innovacion, e incrementar capacidades productivas para luego salir a
exportar tales innovaciones. Instrumentos posibles para ello —de modo similar a como Estados
Unidos histéricamente impulsé a sus sectores tecnologicos—%* podran ser la incorporacién de
reservas de mercado, el financiamiento a proveedores y la compra adelantada de I+D y resultados
de innovacién aln no comercializados en gran escala.

Otras tres iniciativas que estamos impulsando desde el Ministerio y que se inscriben dentro de la
idea de que mercado interno y mercado externo son una falsa antinomia son el Programa de
Fortalecimiento de la Industria de Equipamiento Médico, el Proyecto Aerogenerador Argentino y el
Programa de Impulso a la Industria Naval.

El primero apunta a fortalecer la industria de equipamiento médico, el cual demostrd su
importancia estratégica y sus potencialidades en el contexto del COVID-19. Para ello, debe
impulsarse la [+D+i en el sector, por la via —por ejemplo— del desarrollo de centros de servicios
tecnoldgicos, de la creacion de nuevos laboratorios para ensayos, del fortalecimiento del
Observatorio de Tendencias Técnicas, del fomento a proyectos colaborativos internacionales y de
la asociatividad empresarial. De este modo, el incremento de capacidades productivas permitira
primero atender a la demanda del sistema de salud local, para luego salir a exportar.

En tanto, desde el Ministerio estamos trabajando en el Proyecto Aerogenerador Argentino, como
plataforma de impulso a la energia edlica argentina. El Proyecto Aerogenerador Argentino apunta
a desarrollar un aerogenerador producido integralmente con tecnologia local, fomentando asi la
industria de equipamientos eléctricos. De este modo, se busca garantizar una escala suficiente a

24 Para el caso norteamericano, ver Weiss y Thurborn (2006).
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esta industria, que le permita —tras la maduracion de capacidades— salir a exportar en el largo
plazo, posicionando a Argentina como un jugador relevante en la region a futuro.

También hemos estado trabajando en un programa especifico para el desarrollo de la industria
naval —complementario al programa de desarrollo de proveedores, el cual tiene beneficios para el
sector— en didlogo con los armadores y los astilleros. El programa consistira en lineas de
financiamiento para la compra de barcazas, dragas, pesqueros costeros, pesqueros congeladores,
empujadores a gasoil y empujadores a GNL de origen nacional, lo cual permitira incrementar las
capacidades productivas en el sector, sustituir importaciones vy, al igual que con el Proyecto
Aerogenerador Argentino, posicionar al pais como un jugador relevante en la region a futuro, con
potencial exportador. Asimismo, el impulso a la fabricacion de bugues a GNL permitiria que el pais
sea el primero de la regién en tener esta tecnologia, la cual ademas reduce costos logisticos a
través del abaratamiento del combustible, el cual, también contribuye a una menor emision de
gases de efecto invernadero. Este programa permitira asimismo aunar esfuerzos con el Ministerio
de Defensa de la Nacién, que tendrd a cargo el flamante Fondo Nacional para la Defensa (FONDEF),
creado en septiembre. EI FONDEF sera un instrumento valioso para el desarrollar la industria
nacional ligada a la defensa (en sectores como el naval y también el aeronautico), permitiendo
sustituir importaciones, ganar capacidades productivas y, luego, salir a exportar.

4. No hay futuro sin politicas productivas que fomenten
la creatividad y la innovacion

En la Ultima década, y tras haber quedado relegadas en la agenda por muchos afios, resurgio en
buena parte del mundo el interés por las politicas de desarrollo productivo, en particular por el rol
fundamental que tienen para incrementar el potencial creativo e innovador de las economias.
Practicamente todas las potencias econdmicas del mundo lanzaron planes vinculados a las
nuevas tecnologias 4.0, que incluyeron diversas herramientas de politica de fomento, tanto de
caracter horizontal como vertical (mapa 2).?° Los efectos de la pandemia estan reforzando dichas
tendencias, en la medida en que producir incrementa la soberania (tecnoldgica, sanitaria,
alimentaria) de los paises.

2 Las politicas horizontales son aquellas que no estdn destinadas a un sector explicitamente (por ejemplo, las de
infraestructura o las educativas). Las politicas verticales si estdn explicitamente dirigidas a algun sector que se quiere
fomentar.
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Mapa 2. Iniciativas de Politicas de Desarrollo Productivo en el mundo, segtin afio de
lanzamiento
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Fuente: elaboracion propia en base a relevamientos propios y CEU-UIA.

Asimismo, en la esfera académica, una multiplicidad de nuevos estudios —con los mas avanzados
métodos microeconométricos— han mostrado una elevada efectividad de muchas politicas de
desarrollo productivo en el desarrollo de las naciones.?® De este modo, el consenso predominante
en las décadas previas —aquel por medio del cual “la mejor politica industrial es aquella que no

2 Para un estado del arte, ver Lane (2020).
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existe’?’— estd dando lugar a uno que afirma que las politicas productivas, bien disefiadas e
implementadas, con evaluaciones de impacto rigurosas y con participacién del sector privado (por
ejemplo, por medio de mesas sectoriales) son una palanca clave para incrementar la innovacion,
la productividad, el empleo de calidad, los salarios y las exportaciones.

Desde el Ministerio de Desarrollo Productivo tenemos como objetivo central la transformacion de
nuestra estructura productiva hacia mayores niveles de innovacion, creatividad y productividad, lo
cual permitira incrementar nuestra capacidad exportadora sobre la base de empleos de calidad y
salarios crecientes. No hay desarrollo posible si solo pudiéramos incrementar las exportaciones
licuando el costo laboral por medio de devaluaciones. El cambio estructural justamente permite
reconciliar bienestar social con sustentabilidad en la balanza de pagos vy, por ende, que dicho
bienestar sea permanente y no tan dependiente de los términos del intercambio.

Son varios los ejes de accion que proponemos y que tienen como meta primordial incentivar la
innovacion y la creatividad. Por un lado, estad la mencionada y flamante Ley de Economia del
Conocimiento, que genera previsibilidad e incentivos claros para el desarrollo de industrias
intensivas en innovacién y creatividad, tales como software, la produccion audiovisual, la
biotecnologia, la bioinformatica, la ingenieria genética, la nanotecnologia, la nanociencia, la
industria satelital, la industria aeroespacial y la industria nuclear.

A ello se le suman otras iniciativas sobre las que venimos trabajando, entre las que se destacan:
a) una nueva politica automotriz (que procura generar incentivos para un mayor desarrollo local de
autopartes con creciente innovacién); b) el fomento a la electromovilidad (sector que requiere una
alta innovacion, al tratarse de un sector embrionario); ¢) un esquema de compras publicas para la
innovacién (por medio de la cual se busca que el Estado garantice demanda a aquellas empresas
que desarrollen nuevos productos, servicios y soluciones innovadoras); d) un esquema, trabajado
en conjunto con el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y la Agencia [+D+i, de crédito
fiscal para |+D+i para que los gastos realizados en investigacion, desarrollo, innovacion y
modernizacion tecnoldgica puedan ser aplicados al pago de impuestos nacionales (por la via del
instrumento del crédito fiscal); ) un plan especifico para el desarrollo de la industria audiovisual,
gue prevé incentivos fiscales y baja de aranceles de importacion para los bienes de capital ligados
al sector, y f) un programa integral de formacién en capital humano en economia del conocimiento,
gue apunta entre otras cosas a formar 10.000 jovenes en pensamiento computacional y
programacion y a capacitar en tecnologias digitales a personas mayores de 45 afios y provenientes
de sectores vulnerables.

5. Ninguna politica productiva sera sustentable si no
contempla la dimensiéon ambiental

Historicamente, las politicas productivas prestaron mayor atencién a la maximizacion del PIB, sin
atender al dafio ambiental que conllevan muchas actividades econémicas. En los Ultimos afos,
diferentes paises estuvieron repensando integralmente sus politicas productivas para fomentar
cadenas de valor que sean mas amigables con el medio ambiente, lo cual se ha manifestado en
un incremento sistematico de la inversién en I+D destinada a tal fin (grafico 11). En particular, han
ganado en importancia las tecnologias verdes, ambito en el cual se abren nuevas oportunidades

27 La frase corresponde al economista de la Universidad de Chicago Gary Becker, y data de 1985.
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tecnologicas en las que nuestro pais —si las sabe aprovechar— puede ser un jugador regional
relevante.

Grafico 11. Inversion en I+D en energias renovables (en miles de millones de US$)
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Fuente: elaboracion propia en base a la International Renewable Energy Agency (IRENA).

Uno de los ejes centrales de las politicas del Ministerio de Desarrollo Productivo tiene que ver con
impulsar un Nuevo Acuerdo Verde (Green New Deal). Hemos venido trabajando en torno a varias
iniciativas.

En primer lugar, la eficiencia energética de los hogares. Para ello, el 22 de septiembre anunciamos
la creacion de una linea del Banco Nacion para la compra de electrodomésticos eficientes en
términos energéticos, por hasta $100.000, a tasa fija del 15% y en 36 cuotas. En segundo orden,
venimos trabajando en el impulso a la movilidad sustentable a partir de un régimen de promocion
de la electromovilidad, que incentivara tanto la oferta como la demanda de vehiculos y partes
vinculadas a este tipo de tecnologias. El desarrollo de la electromovilidad generara oportunidades
para ademas desarrollar localmente la cadena del litio. En tercer lugar, también hemos ido
avanzando en el disefio de un plan para el desarrollo de proveedores nacionales para la energia
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edlica (por medio del mencionado Proyecto Aerogenerador Argentino). En cuarto orden, nos
interesa particularmente el desarrollo de las tecnologias nacionales ligadas a la energia solar
térmica, que permitan fabricar en el pais termotanques solares hibridos y, ademas, desarrollar
capacidades de instalacion y control de calidad a través de programas de capacitacion para
cooperativas de instaladores.

Una quinta iniciativa en la que hemos estado trabajando y que pretendemos impulsar en los
proximos afios es la economia circular. En una primera etapa, el foco estara puesto en la
sensibilizacion y la concientizacion sobre las virtudes de largo plazo de un sistema de economia
circular. En esta primera etapa, se pondran en marcha algunas iniciativas piloto (por ejemplo, sobre
neumaticos fuera de uso), y también la creacién de la Mesa de Industria de Reciclado y del Registro
Nacional de Economia Circular. Asimismo, se avanzara en programas de capacitacion en
produccion sostenible. En una segunda etapa, se crearan instancias de debate y didlogo entre los
distintos actores (publicos, privados, ONGs, cooperativas, trabajadores) con el objetivo de lograr
acuerdos que permitan la redaccion de una normativa que regule a nivel nacional la economia
circular. Esta normativa deberia incorporar de manera integral los cambios en materia productiva,
ambiental y social que genera este nuevo paradigma.

Otra medida relevante es el programa de desarrollo de parques industriales (puesto en marcha en
septiembre), el cual tendrd un fuerte compromiso con la dimension ambiental, al incorporar la
dimension de parques verdes y sustentables. Actualmente, muchos mercados externos (en
particular los de la Unién Europea) demandan el cumplimiento de buenas précticas
medioambientales, de modo que aquellas empresas que formen parte de parques verdes y
sustentables tendran un certificado que les permitira posicionarse favorablemente ante las y los
consumidores locales y externos.

A ello se suma una importante iniciativa impulsada en septiembre por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, que es el Plan Federal de Erradicacion de Basurales a Cielo Abierto, y cuyo
objetivo es el cierre de los mas de 5.000 basurales a cielo abierto que tiene el pais, y la construccion
de complejo socioambientales para el tratamiento diferenciado y eficiente de los residuos y la
adquisicion de equipamiento para proteccién de recicladoras y recicladores urbanos. Se trata de
una politica de alcance federal pero articulada junto a provincias y municipios. Ademas de ser una
politica ambiental, serd un insumo adicional para la reactivacion econémica de cooperativas y
PyMEs que se dedican al reciclado, con la consiguiente generacion de empleo y el impulso a la
economia circular. En una primera etapa, se comprometera —gracias a financiamiento del BID-
inversiones por $1.700 millones en 55 municipios de 15 provincias, con 9 millones de habitantes
beneficiados.

6. Una macroeconomia estable es necesaria para el
desarrollo productivo y la creacion de empleo de calidad

Si bien los principales problemas que tiene la economia argentina en materia de sustentabilidad
econdmica son de caracter estructural y productivo, los vaivenes econdmicos gque mostro
Argentina estuvieron asociados, también, a manejos insostenibles desde un punto de vista
macroeconomico. Desde 1974, Argentina ha sido el pais del mundo con mayor cantidad de afios
de recesion: 20 sobre un total de 45 afios (grafico 12).
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Grafico 12. Cantidad de afos de recesion entre 1974-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a Banco Mundial.

Las crisis econdmicas son momentos en los cuales se destruyen empleos de calidad, empeora la
distribucion del ingreso (debido a que sube el desempleo), se reducen capacidades productivas y
se postergan proyectos de inversion. Por lo tanto, una politica macroecondmica consistente,
entendida como aquella que evita 0 minimiza las posibilidades de una crisis econémica, es también
una politica de desarrollo.

Esto incluye una politica fiscal, monetaria y cambiaria prudente, equilibrios externos, regulaciones
macroprudenciales de los flujos financieros y evitar ciclos de endeudamiento insustentables, entre
otras cosas. Desde ya, la busqueda de los equilibrios macroecondmicos debe contemplar también
los equilibrios sociales y productivos, pero bajo la premisa de que éstos solo se logran
duraderamente con consistencia macroeconomica. El Presupuesto 2021 es en este sentido una
propuesta razonable, prudente y realista con los desafios de una Argentina que busca recuperarse
de tres afios de recesion.

La exitosa renegociacion de la deuda publica junto con las politicas de desarrollo productivo
impulsadas desde el Ministerio permitiran incrementar los grados de libertad de las politicas
macroeconomicas en el largo plazo. En particular, nuestra premisa es que las politicas de
desarrollo productivo sirven para construir una macroeconomia mas estable, sea por la via de un
mayor equilibrio externo o porque la transformacién de la estructura productiva —al incrementar la
productividad y la sofisticacion de los distintos complejos productivos— permitira crear empleos
de mejor calidad, mayor formalidad y con mayores salarios, lo cual a su vez incide virtuosamente
en la recaudacion (por ejemplo, por el lado de aportes y contribuciones a la seguridad social o por
IVA) y por ende en el equilibrio fiscal. Asimismo, vale agregar que nuestra mirada es que tanto los
nuevos regimenes de promocion como la revision de los actuales deben maximizar el impacto
macroeconomico de la inversién publica, potenciando las exportaciones y contemplando el
equilibrio fiscal a través de instrumentos que sean costo-efectivos y con impacto medible
rigurosamente.
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7. Para bajar la pobreza y la desigualdad necesitamos
un Estado que promueva la inversion privada y la suba
de la productividad

Para reducir la pobreza y la desigualdad, necesitamos generar empleos de calidad. Para generar
empleos de calidad, necesitamos crecer. Para crecer, necesitamos las divisas necesarias para no
entrar en crisis de balanza de pagos que hagan disparar la inflacion y depriman los salarios y el
mercado interno. Para obtener esas divisas necesitamos exportar mas. Para exportar mas,
necesitamos ser mas competitivos. Para ser mas competitivos —y no tener que recurrir a
devaluaciones que empobrecen a amplios sectores de la sociedad— necesitamos incrementar la
productividad. Y para incrementar la productividad necesitamos inversion privada, en particular en
sectores de alta intensidad tecnolégica. Para que haya inversion privada necesitamos una
combinacion de distintos factores, como demanda pujante —que asegure a los empresarios que
van a vender con rentabilidad lo que producen—, previsibilidad macroeconémica, acceso al crédito
productivo, formacién de nuevas capacidades y la apertura de mercados externos.

La mejora de la productividad es una condicion necesaria —no suficiente— para lograr la mejora en
la calidad de vida de la poblacion. En el pasado, hubo procesos de mejora de la productividad que
fueron de la mano con destruccion de puestos de trabajo y la consiguiente suba del desempleo, la
pobreza y la desigualdad. Es por ello que para algunas personas el concepto de “productividad”
despierta una comprensible desconfianza.

Sin embargo, todo proceso de mejora sostenible de la calidad de vida de las mayorias estuvo
acompafiado de mejoras de la productividad. Eso fue lo que ocurrio en la Europa de la segunda
posguerra, en los paises nérdicos (que hoy tienen excelentes indicadores sociales y de igualdad) o
en los mas recientes casos exitosos de industrializacion, como Singapur, Corea del Sur y China.

Si observamos la Argentina actual, encontraremos una estrecha relacion entre mejores
condiciones de vida y productividad. En el grafico 13, podemos ver que aquellos sectores tienen
mayor productividad tienden a tener menores tasas de pobreza, lo cual se debe a altos niveles de
formalizacion y salarios. Por ejemplo, sectores como “Petréleo y mineria®, “Finanzas” y “Servicios
profesionales y empresariales” poseen altos niveles de productividad respecto a la media, y tasas
de pobreza inferiores al 20% (cuando en el promedio del pais esa cifra fue del 35,5% en 2019). Por
el contrario, el servicio doméstico y la construccion son dos ramas de baja productividad relativa,
con muy elevados indices de informalidad y bajos ingresos. Por tal razén, no sorprende que sean
los que tienen las peores condiciones de vida: en ambos casos, la pobreza ronda el 60%. El cambio
estructural implica que las burbujas se muevan en una doble direccién: a) en primer lugar, que
todas lo hagan hacia abajo a la derecha (es decir, que todas incrementen su productividad y
reduzcan la pobreza de sus trabajadoras y trabajadores), y b) que las burbujas con mejores indices
de productividad y pobreza ganen peso relativo en la economia 'y el empleo.
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Grafico 13. Productividad, tasa de pobreza y participacion en el empleo por rama (sector
privado), aiio 2019
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La mejora de la productividad obedece a distintos factores: a la inversion en I+D y en nuevas
maquinarias y equipos (de ahi la importancia de la inversion), a la creacién de nuevos sectores, a
la implementacién de nuevos métodos productivos, a cambios en la organizacién de las firmas, a
la capacitacion y educacién de las y los trabajadores, al crecimiento de mercados (que generan
una mayor escala) o a la experiencia en el mercado (que implica aprendizajes acumulados muchas
veces intangibles).

Las y los trabajadores y las y los empresarios son actores claves de la productividad. Por ejemplo,
politicas de capacitacion de la mano de obra ayudan a mejorar la productividad, del mismo modo
gue retribuciones gratificantes al esfuerzo por parte de las y los trabajadores. Del lado de los
trabajadores, la capacidad y voluntad de poder adaptarse a las nuevas circunstancias ayuda a que
el proceso productivo sea mas eficiente.

Las politicas productivas juegan un rol determinante para impulsar la productividad y, por ende, la
baja sostenible de la pobreza y la desigualdad. Al generar incentivos adecuados, las politicas
productivas incrementan las probabilidades de que aparezcan nuevos sectores de alta
productividad y de que las firmas hoy existentes puedan crecer, adquirir nuevas tecnologias y
acercarse a la frontera tecnoldégica.

Uno de los objetivos mas importantes que nos proponemos desde el Ministerio de Desarrollo
Productivo es justamente el incentivo a la inversion y a la mejora de la productividad. De ahi que
existan una multiplicidad de iniciativas en esa direccion.

Uno de los grandes ejes en pos de la mejora de la productividad es el Plan de Competitividad
Industrial 4.0, anunciado en septiembre. Este Plan tiene tres componentes. El primero es la creacion
del Sistema Nacional de Asistencia Tecnoldgica 4.0, el cual apuntara a la articulacion y potenciacion
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de los distintos organismos vinculados a la asistencia tecnoldgica a la industria (Secretaria Pyme,
INTI, Universidades y Centros Tecnoldgicos), para asi masificar la asistencia tecnoldgica a las
empresas manufactureras. El segundo son los incentivos a la adopcion de tecnologias 4.0. Ello se
realizara por medio de créditos fiscales a cuenta de impuestos nacionales en concepto de servicios
de asistencia técnica o tecnoldgica, ANRs para la contratacién de servicios de formacion y crédito a
tasa bonificada para la adquisicion de soluciones tecnoldgicas. El tercer componente es la
sensibilizacién, capacitacion y concientizacién en tecnologias 4.0, a partir de la difusion vy
acercamiento de las nuevas tecnologias 4.0 mediante planes concretos destinados a las empresas,
la capacitacion en oficios 4.0 y la formacion en expertos en tecnologias 4.0.

Un segundo gran eje es el apuntalamiento de los sectores de alta intensidad tecnoldgica, como la
biotecnologia, la nanotecnologia, la informatica, la automotriz y la satelital.

Hemos estado avanzando en el disefio de un nuevo esquema que amplie los beneficios de la actual
Ley de Biotecnologia Moderna e incluya a la Nanotecnologia, con el objetivo de incrementar la I+D,
las interrelaciones entre cientificos y el sistema productivo y los derrames de productividad al tejido
productivo.

Para el sector digital, implementaremos el ya mencionado Programa Integral de Formacién de
Capital Humano para el Desarrollo Productivo, con el doble objetivo de, por un lado, suplir una
demanda hoy insatisfecha que traba el desarrollo de uno de los sectores de mayor productividad
e innovacion de la estructura productiva argentina y, por el otro, favorecer la empleabilidad de
jovenes, mayores de 45 afios y personas provenientes de grupos vulnerables.

Asimismo, esta en marcha la Agenda de Transformacion Digital PyME, que incluye los Programas
de Apoyo a la Competitividad (PAC) de Transformacion Digital y Kaizen 4.0, que otorgan ANRs de
hasta un 70% para financiar proyectos destinados a avanzar hacia la digitalizacién y mejorar la
productividad con tecnologias 4.0, respectivamente. Esto se complementa con el proyecto del hub
INDTech Pymes 4.0 (una iniciativa colaborativa publico — privada, en conjunto con la Agencia |+D+i
y ADIMRA), que tiene como objetivo vincular la demanda de la industria con las soluciones de
transformacion digital y el desarrollo de proyectos de investigacién, desarrollo e innovacion.

Para el sector automotriz (otro sector cuya productividad es muy superior a la media nacional),
estamos redefiniendo —gracias a un acuerdo con las terminales, las autopartistas y los sindicatos—
los actuales incentivos para fomentar una mayor especializacion en SUV y pick-ups, lo cual
permitira incrementar la escala y ganar eficiencia. Pretendemos avanzar en acuerdos extrazona
para ganar nuevos mercados e incrementar las exportaciones y, con ello, la escala (algo clave en
dicho sector). Asimismo, y en conexidon con nuestro compromiso con la economia circular,
impulsaremos el disefio de un Régimen de Gestién de Vehiculos al Final de su Vida Util, que permita
recuperar y reciclar repuestos.

Respecto al sector satelital, pretendemos retomar los lineamientos de la Ley de Desarrollo de la
Industria Satelital sancionada en 2015, potenciando los encadenamientos con los actores locales.
Avanzaremos para que INVAP fabrique el satélite geoestacionario de comunicaciones ARSAT-3,
en banda Ka y con propulsion eléctrica, optimizado para brindar Internet en zonas rurales o de
dificil acceso, donde no llega la fibra éptica. Ello permitira incrementar la productividad de las
firmas que operen en esas regiones, y garantizar conectividad a parte de la poblacion argentina.

Un tercer eje, completamente fundamental para impulsar la inversion y la productividad, es la
ampliacion del crédito productivo, en particular aquel ligado al cambio estructural. La creacion del
Sistema de Banca de Desarrollo sera un nodo central de ese proceso, como también lo sera la
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Linea de Crédito para el Cambio Estructural, anunciada el 2 de septiembre. Se trata de una linea de
crédito bancaria por $200.000 millones para fomentar el crédito a mediano y largo plazo en
proyectos que impulsen la sofisticacion productiva, el incremento de la productividad y la
sustentabilidad ambiental. El crédito tendra un periodo de gracia, con tasa de interés reducida y
requerira de la aprobacion por parte de la Unidad de Evaluacion Técnica del Sistema de Banca de
Desarrollo, que otorgara un certificado de elegibilidad.

Otro eje para fomentar la inversion productiva y el aumento de la productividad y sobre el cual
hemos venido trabajando incansablemente desde el inicio de nuestra gestion es el de la inclusion
financiera de las PyMEs y las cooperativas. La creacion del Fondo de Garantias Argentino (FOGAR)
en marzo ha sido fundamental para ello, ya que permite que el Estado oficie de garante ante
préstamos bancarios. De esta manera, se facilita el acceso al sistema financiero de PyMEs y
cooperativas, ya que muchas veces las entidades financieras les deniegan el crédito ante el temor
por la incobrabilidad de los préstamos. En lo que va de 2020, el FOGAR oficid¢ de garante de mas
de 46 mil PyMEs, permitiendo movilizar por esta via $56.171 millones en crédito productivo,
mayormente para pago de salarios. A ello se suman lineas especificas también avaladas por el
FOGAR tales como PymePlus (que contempla hasta $20.000 millones en créditos al 24% para
PyMEs gue nunca en su vida tomaron un crédito) o la linea especifica para cooperativas, al 18%. Si
bien el FOGAR ha sido creado producto de la emergencia que cred la pandemia (y ha sido clave
para que miles de PyMEs pudieran pagar salarios), en 2021 se reforzara, permitiendo direccionar
cada vez mas el financiamiento hacia la inversion y la ampliacion productiva.

8. Una buena politica productiva debe reducir las
brechas de género

Hasta la actualidad, las politicas productivas se han preocupado muy poco por atender a las
desigualdades de género existentes en la estructura productiva. En la Argentina, las mujeres
perciben un salario horario 13% inferior al de los varones, cuando se controla por variables
sociodemograficas tales como el nivel educativo y la edad.

Asimismo, las brechas de género son particularmente muy elevadas en los sectores de alta
productividad y en aquellos que exportan. En la industria manufacturera, cuya productividad
relativa es superior al promedio, la tasa de feminizacion apenas roza el 30%. Esa cifra cae a apenas
el 10% cuando se analiza el porcentaje de mujeres que toma las decisiones en una firma industrial
y a apenas el 5% en las grandes empresas industriales —que son las que en general tienen mayor
productividad y propensién a exportar—.?¢ En las actividades primarias —muchas de las cuales
exportan— la participacion femenina es de apenas el 17%, en tanto que en servicios de exportacion
como el software, de apenas el 32%.%°

El grafico 14 muestra la tasa de feminizacion de distintos sectores productivos, y la brecha de
género en términos del salario horario. En ese grafico se observa que servicio doméstico y
construccion —que como hemos visto son sectores de alta pobreza e informalidad— son de género
definido (es decir, respectivamente casi todos son mujeres y varones). Pero un dato que llama
poderosamente la atencién es que el sector con la mayor brecha salarial es el industrial (alrededor

28 Datos tomados de la Encuesta Nacional de Empleo e Innovacion (ENDEI), 2014~16.
2% Datos tomados de la EPH.
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del 26%). Esto significa que si tomamos a un vardon y una mujer que trabajan en la industria, con
exactamente los mismos atributos (edad, nivel educativo o rama industrial), el varén posee en
promedio un ingreso horario 26% mayor (en el promedio de la economia, como dijimos
anteriormente, esa brecha es del 13%). Una posible hipdtesis que podria explicar por qué las
mujeres son tan desfavorecidas en las actividades industriales es el rol de los estereotipos
sociales, que asocian las mujeres al cuidado y las relaciones interpersonales y los varones a los
“fierros”, la fuerza fisica, las fabricas y las ingenierias.

Grafico 14. Brecha salarial de género, tasa de feminizacion por sectores y contribucion al
empleo (2016-19)
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Fuente: Trombetta y Cabezén Cruz (2020).

Las politicas productivas deben incorporar incentivos para incrementar la igualdad de
oportunidades en el mercado laboral, y a reducir —por medio de campafias de sensibilizacion y
concientizacion— estereotipos que hoy dificultan la insercion de las mujeres en determinadas
ramas que son estratégicas para el desarrollo nacional. Asimismo, una mayor diversidad al interior
de estas ramas ayudard a una mayor pluralidad de ideas y enfoques en las empresas,
incrementando las probabilidades de innovar y el crecimiento empresarial.

Desde el Ministerio de Desarrollo Productivo, apuntamos a generar las pautas para introducir
cambios culturales en el funcionamiento de las empresas. Un sistema productivo que se priva del
talento de las mujeres pierde oportunidades de crecimiento, innovacion y mejora de la
productividad. Debemos repensar el espacio empresario, generando mayores oportunidades para
las mujeres, eliminando brechas de desigualdad y generando ambitos que prevengan y castiguen
la discriminacion y la violencia de género.

La nueva Ley de Economia del Conocimiento va en esta direccion, ya que incorpora beneficios
fiscales (desgravaciones de contribuciones patronales) para aquellas firmas de SBC que
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incorporen mujeres y diversidades (vale apuntar que, al igual que lo que ocurre en la industria, los
SBC también estan altamente masculinizados). Asimismo, el nuevo decreto de parques
industriales también retoma esta filosofia, premiando con mayores incentivos fiscales a los
parques que cuenten con mujeres en sus comités de conduccién. Lo mismo puede decirse de las
lineas de crédito subsidiado que venimos impulsando desde el Ministerio, las cuales al menos en
un 20% deben estar destinadas a emprendimientos liderados por mujeres.

Otra propuesta que venimos trabajando con enfoque de género es el Incluir 4.0, que forma parte
del programa integral de formacién de capital humano para el desarrollo productivo. El Incluir 4.0
tiene como objetivo implementar programas formativos orientados a sectores sociales en
situacion de vulnerabilidad (mujeres en situacion de riesgo, géneros disidentes, jévenes en
programas de recuperacion de adiccion, privados de libertad, mayores de 45 afios, refugiados,
migrantes y habilitantes de localidades con carencias) con la meta de que puedan dar sus primeros
pasos en la industria del software, incorporando conocimientos técnicos vinculados a disciplinas
como testing y habilidades blandas. Estos cursos se desarrollaran de manera articulada con el
sector productivo, lo cual posibilita indicadores altos en empleabilidad de los perfiles formados.

9. La apertura comercial no es un fin en si mismo, sino
una herramienta que debe ser utilizada de manera
inteligente

Imaginemos una casa en su vinculo con el exterior. Si la casa permanece cerrada y aislada, la
ventilacion no corre y se acumulan olores desagradables. Si se abren las ventanas, la casa se
ventila, pero entran bichos que nos hacen la vida imposible. Si, por el contrario, se abren las
ventanas pero se incorporan mosquiteros, la casa se ventila sin que entren bichos.

A menudo, los debates sobre el desarrollo se reducen a visiones extremas, que en nuestra
metafora seria la discusion entre quienes creen que mantener cerrada la casa es una solucion
Versus quienes piensan que abrir las ventanas sin ningun filtro es la receta.

Ni la apertura comercial ni la proteccion deben ser fines en si mismos, sino medios que
incrementen las posibilidades de que Argentina pueda crecer sosteniblemente. Como tal, nuestra
insercion al mundo debe ser pragmatica, y no dogmatica, teniendo en cuenta que mercado interno
y mercado externo son complementos mas que una dicotomia. En la metafora, se trata de abrir la
ventana asegurandonos de tener mecanismos de salvaguarda como un mosquitero.3°

Como hemos mencionado anteriormente, en el pasado, las experiencias de apertura comercial no
incorporaron esto Ultimo. Si bien permitieron incrementar las exportaciones, simultaneamente
hicieron disparar las importaciones en una magnitud todavia mayor. A pesar de que muchas
empresas pudieron acceder a mercados externos, el salto de las importaciones acarred costos
muy grandes sobre la estructura productiva local, al hacer desaparecer firmas que tenian
capacidades acumuladas o al provocar abultados déficits comerciales que terminaron siendo
insostenibles, desatando devaluaciones de la moneda local que a su vez incrementaron el
desempleo, la pobreza y la desigualdad. Por su lado, un proteccionismo dogmatico y sin criterios

30 Esta metéfora es tomada de Rodrik (2012).
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claros y condicionalidades tampoco es deseable, ya que genera sobrecostos para las empresas y
las personas, sin fomentar la innovacion y la modernizacién del tejido productivo.

La Argentina del futuro debe sin ningun tipo de dudas integrarse mas al mundo, ya que alli hay un
potencial enorme para ganar escala y mercados, que nos permitan exportar mas y generar mas
puestos de trabajo. Pero esa integracion debe ser bien disefiada, de modo que no se generan
déficits externos insostenibles ni que impida el desarrollo de sectores de mayor complejidad
tecnolodgico. De ese modo, nuestro potencial para crecer sin entrar en crisis externas se
incrementara.

En el Ministerio de Desarrollo Productivo partimos de la premisa de que la insercion al mundo debe
ser inteligente. Es por eso que, por un lado, apostamos en muchas de las iniciativas al desarrollo
de proveedores nacionales, con el objetivo de crear nuevos sectores que incrementen capacidades
productivas fabricando primero para el mercado local e incentivando luego la exportacion. A su
vez, tenemos como horizonte la reduccion de aranceles de importacion de bienes de capital para
fomentar sectores creativos y con potencial exportador, como en el caso de la industria
audiovisual. Ello lo haremos pues Argentina no tiene proveedores de este tipo de bienes, y
desarrollarlos retrasaria el crecimiento de la industria audiovisual. Siempre que encontremos
sectores que requieran de importaciones imprescindibles —y donde las capacidades productivas
nacionales sean reducidas como para suplirlas localmente— fomentaremos iniciativas de esta
indole.

10. Toda politica de desarrollo productivo debe ser una
politica de desarrollo regional

Al'igual que en toda la region latinoamericana, en Argentina las brechas territoriales son mayores
a las de cualquier pais desarrollado. Por ejemplo, la brecha del producto per capita entre CABA y
Misiones es de 6 veces;®' en contraste, en ltalia —considerado uno de los paises con mayores
desigualdades territoriales de Europa— esa brecha no alcanza las 3 veces.

Las desigualdades territoriales en Argentina datan desde que nuestro palis se constituyé como tal.
Las expresiones de dichas desigualdades territoriales son multiples, y tienen que ver con
desigualdades salariales, de pobreza, de empresarialidad, de infraestructura, de esperanza de vida
o de acceso al empleo de calidad, al crédito o a servicios basicos como la educacion y la salud
(mapa 3). Histdricamente, esas desigualdades fueron la causa principal de que la distribucion
poblacional de nuestro pais fuera tan macrocefélica, con las externalidades negativas que ello
acarrea (grandes concentraciones urbanas como el Gran Buenos Aires que no logran brindar a
parte de sus habitantes condiciones dignas de vivienda, hdbitat y transporte).

81 Estimacion del Centro de Estudios para la Produccion (CEP-XXI) en base al PBG-INDEC 2004 y célculos propios.
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Mapa 3. Empresas y empleados formales per capita por departamento, 2019
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Asi como las politicas productivas son cruciales para cerrar las brechas de género, también ocurre
lo mismo con las desigualdades territoriales. Ninguna politica productiva sera satisfactoria si no
logra incentivar la empresarialidad y las capacidades tecnoldgicas en las regiones mas
postergadas, de modo tal que se permita la generacion de empleo de calidad en dichas regiones,
disminuyendo asi la pobreza. Todo ello disminuiria la probabilidad de que las personas se vean
obligadas a abandonar el lugar en el que nacieron, en donde estan sus seres mas queridos, por
motivos econémicos.

En el Ministerio de Desarrollo Productivo, al igual que en el conjunto del gobierno nacional, tenemos
una multiplicidad de iniciativas tendientes a cerrar las brechas territoriales e incentivar el desarrollo
economico federal.

En primer lugar, desde el gobierno nacional apuntaremos a aminorar las brechas de infraestructura
por medio de la inversion publica en el gasoducto del NEA, en la Hidrovia Parana-Paraguay y a
través de diversos programas federales de obras de infraestructura de transporte, a cargo de
ministerios como el de Economia, el de Obras Publicas y el de Transporte. Todo ello permitira
disminuir los costos de transporte a los sectores productivos lejanos al AMBA, beneficiando la
competitividad y, por ende, las posibilidades de incrementar las exportaciones de las economias
regionales.

Tras la paralizacion de 2018, la reactivacion del gasoducto del NEA es una obra de vital importancia
para el desarrollo productivo y para el acceso al gas en numerosas localidades de dicha region. El
acceso al gas permitira la aparicion de nuevos sectores en la region, dado que sin gas muchas
actividades manufactureras no pueden funcionar.
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La ampliacion de las obras en la Hidrovia Parana-Paraguay, en lo que concierne a mantenimiento,
dragado y balizamiento, sera clave para mejorar la logistica para nuestras exportaciones de bienes
(ya que por alli pasa el 80% de nuestras mercancias vendidas al exterior). Ademas, reviste un
elevado valor geopolitico y estratégico de integracion regional. Para apuntalar la Hidrovia se creara
un consejo federal como espacio de coordinacién, el cual estara presidido por el Ministerio de
Transporte y con la representacion de las provincias participantes (Buenos Aires, Chaco,
Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe), de actores del sector privado y de entidades
sociales. Asimismo, se cre¢ la Sociedad Administradora Federal Hidrovia Sociedad del Estado, en
el seno del Ministerio de Transporte, quien administrard la autopista fluvial. En esta sociedad, el
Estado nacional tendra el 51% del paquete accionario, y las provincias el 49% restante.

Otro eje clave para el desarrollo regional seran las obras de infraestructura de transporte, cuyo
objetivo sera el incremento de la competitividad del conjunto de las actividades productivas de pais
y la mejora del transporte interurbano de pasajeros. En el Presupuesto 2021 estan estipulados
$103.000 millones en obras de vialidad, $69.000 millones en obras ferroviarias y $14.800 millones
en obras para buses, las cuales ademas motorizaran la cadena de la construccion.

Por fuera del eje de infraestructura, el desarrollo regional sera apuntalado por una bateria adicional
de instrumentos. Aspiramos a que el didlogo con el consejo para el desarrollo agroindustrial —que
incluye a las camaras del sector— tenga gran impacto en las provincias con fuerte base
agroindustrial. El programa de desarrollo de la industria porcina (trabajado coordinadamente con
Cancilleria y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca) podra tener un significativo impacto
enelNOA'y el NEA, donde se prevé que se radiguen buena parte de las granjas. Venimos trabajando
con el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca para el apuntalamiento de la cadena pesquera
y acuicola, de fuerte potencial en las economias regionales. Otro eje sobre el que venimos
avanzando es el desarrollo del cannabis de uso medicinal e industrial, y sobre el que generaremos
un marco regulatorio que permita el desarrollo de toda la cadena productiva. Ello tendra un impacto
relevante en 13 provincias que ya tienen iniciativas al respecto.

Un eje adicional que concierne al desarrollo federal sera la revisién del actual modelo de
especializacion fueguino. Venimos trabajando en coordinacion con la provincia de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur, para incentivar la inversion en nuevos sectores y en la
infraestructura necesaria para su desarrollo.

Por otra parte, la nueva Ley de Economia del Conocimiento incorpora incentivos fiscales
adicionales para quienes incorporen personas residentes en zonas desfavorables y/o provincias
de menor desarrollo relativo, lo cual permitira impulsar actividades de alto contenido tecnologico
en regiones hoy periféricas de nuestro territorio. Asimismo, el nuevo decreto de parques
industriales tiene como norte la inversion productiva federal, el ordenamiento territorial y la
generacion de empleo local. Para ello, se otorgaran ANRs de hasta 60 millones de pesos y
subsidios de tasa. Por su parte, también venimos trabajando desde el Ministerio en los Planes de
Desarrollo Productivo Federal, que se focalizaran en el fortalecimiento de las cadenas de valor
prioritarias de cada region, a partir de diagnosticos validados conjuntamente con las provincias. A
su vez, se procurara descentralizar los programas nacionales de apoyo y fortalecimiento a las
PyMEs, para alcanzar una mayor granularidad territorial de las politicas productivas, adaptadas a
las realidades regionales.
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Cuadro 2. Resumen de los consensos y sus primeros ejes e iniciativas

Consenso

Primeros ejes e iniciativas

1. Necesitamos exportar
mas

a) Baja de retenciones y suba de reintegros a la industria; b) Baja
de retenciones a la mineria; c) Ley de economia del
conocimiento; d) Ampliacion sostenida del crédito productivo; e)
Trabajo en una mirada de largo plazo sobre el desarrollo
agroindustrial junto al Consejo Agroindustrial Argentino; f)
Programa de desarrollo porcino; g) Programa de desarrollo
pesquero y acuicola; h) Desarrollo de infraestructura para bajar
costos logisticos; i) Programa de desarrollo de proveedores; j)
Programa de internacionalizacion PyME; k) Plan 1.000 millones
(para exportaciones de vino embotellado)

2. Ningun sector productivo
sobra: todos son
importantes

a) Sistema de banca de desarrollo; b) Financiamiento PyME y a
cooperativas; ¢c) Programa de desarrollo de proveedores
(energia, mineria, industrias de la salud, naval, ferroviaria,

automotriz); d) Programas sectoriales especificos (industria 4.0,

biotecnologia, nanotecnologia, software, industrias creativas,
industrias de la salud, automotriz, electromovilidad, naval,
satelital, aeroespacial, renovables); e) Mesas sectoriales
(quimica, textil-calzado, foresto-industria, metalmecdnica,
muebles, juguetes, electronica, electrodomésticos, materiales
para la construccion, motos y bicicletas)

3. Hay una falsa antinomia
entre mercado interno y
mercado externo

a) Relanzamiento de Ahoral12 + baja de retenciones y suba de
reintegros a la industria; b) Desarrollo de las cadenas intensivas
en recursos naturales (via redisefio de retenciones y reintegros

para impulsar valor agregado y via desarrollo de proveedores); ¢)
Compras Publicas para la Innovacion; d) Programa de
Fortalecimiento de la Industria de Equipamiento Médico; e)
Proyecto Aerogenerador Argentino; f) Programa de Impulso a la
Industria Naval (y articulacion con FONDEF)

4. No hay futuro sin politicas
productivas que fomenten la
creatividad y la innovacion

a) Ley de economia del conocimiento; b) Nueva politica
automotriz; ¢) Promocion de la electromovilidad; d) Compras
Publicas para la Innovacion; e) Crédito fiscal para la [+D+i; f)

Programa de promocion de la industria audiovisual; g) Programa
integral de formacioén en capital humano en economia del
conocimiento

Continda en la pdgina siguiente.
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Cuadro 2. Resumen de los

consensos Yy sus primeros ejes e iniciativas (continuacion)

Consenso

Primeros ejes e iniciativas

5. Ninguna politica
productiva sera sustentable
si no contempla la
dimension ambiental

a) Electromovilidad; b) Renovacién de electrodomésticos para la
eficiencia energética; ¢) Proyecto Aerogenerador Argentino; d)
Programa de desarrollo de la energia solar térmica; e) Economia
circular; f) Nuevo decreto de Parques Industriales ("Parques
verdes y tecnoldgicos"); g) Régimen de Gestion de Vehiculos al
Final de su Vida Util; h) Plan Federal de Erradicacion de
Basurales a Cielo Abierto (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible)

6. Una macroeconomia
estable es necesaria para el
desarrollo productivo y la
creacion de empleo de
calidad

a) Renegociacion exitosa de la deuda publica + Presupuesto
2021; b) Politicas de desarrollo productivo para relajar presiones
sobre la balanza de pagos (incentivos claros a las exportaciones

y ala [+D); c) Politicas de desarrollo productivo para mejorar la
productividad y la formalizacion de la economia (mayor
recaudacion impositiva y mayor equilibrio fiscal); d) Politicas de
desarrollo productivo que sean costo-efectivas en el plano fiscal.

7. Para bajar la pobreza y la
desigualdad necesitamos un
Estado que promueva la
inversion privada y la suba
de la productividad

a) Ley de economia del conocimiento; b) Linea de crédito para el
cambio estructural; c) Sistema de banca de desarrollo; d)
Inclusion financiera PyME (FOGAR, PymePlus, linea para
cooperativas); €) Ampliacion de lineas de crédito para la

inversion; f) Plan de Competitividad Industrial 4.0; g) Nuevos
incentivos para biotecnologia moderna; h) Programa integral de
formacion de capital humano para la economia del
conocimiento; i) Nueva politica automotriz; j) Incentivos
sectoriales para industria satelital; k) Transformacion digital
PyME (PAC Transformacion Digital + Kaizen 4.0 + hub INDTech
4.0)

8. Una buena politica
productiva debe reducir las
brechas de género

a) Ley de economia del conocimiento; b) Nuevo decreto de
Parques industriales; ¢) Incluir 4.0; d) Lineas de crédito
subsidiado para emprendimientos liderados por mujeres

9. La apertura comercial no
es un fin en si mismo, sino
una herramienta que debe
ser utilizada de manera
inteligente

a) Programa de desarrollo de proveedores nacionales; b)
Redefinicién integral del esquema de retenciones y reintegros; ¢)
Apertura selectiva para importacion de bienes de capital en
sectores que no tienen proveedores nacionales (p. €j.,
audiovisual)

10. Toda politica de
desarrollo productivo debe
ser una politica de desarrollo
regional

a) Infraestructura para el desarrollo productivo (energiay
transporte); b) Trabajo en una mirada de largo plazo sobre el
desarrollo agroindustrial junto al Consejo Agroindustrial
Argentino; ¢) Programa para el desarrollo porcino; d) Programa
de fomento a la pesca y acuicultura; ) Cannabis medicinal; f)
Desarrollo fueguino; g) Ley de economia del conocimiento; h)
Nuevo decreto de parques industriales; i) Planes de Desarrollo
Productivo Federal
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Una oportunidad histoérica

Argentina se encuentra ante un momento especial para insertarse definitivamente en la senda del
desarrollo econdémico, para bajar sosteniblemente la pobreza y las desigualdades de ingresos, de
género Yy territoriales. La pandemia del COVID-19 ha llegado sobre una economia que ya venia
golpeada luego de afios de recesion. Sin embargo, si bien la pandemia ha generado un dafio severo
en muchos sectores productivos, pronto quedara atras. Alli se sentaran los cimientos de la
recuperacion posterior.

Creemos que la construccion y puesta en marcha de consensos requiere fortalecer y profundizar
el didlogo, y este ha sido un elemento central desde que este gobierno asumio en diciembre de
2019, con el planteo de la necesidad de un nuevo acuerdo econdmico y social, que involucre en
una mesa de didlogo permanente a los sectores de la produccion, del trabajo y la innovacion.

Desde el Ministerio de Desarrollo Productivo venimos trabajando en politicas publicas que,
creemos, tendran un gran potencial para transformar nuestro futuro como pais. Se tratan de
politicas ambiciosas, pero trabajadas en conjunto a partir del didlogo y el consenso con el sector
privado, las y los trabajadores y las provincias. Como hemos visto, en nuestra mirada no hay
dogmas: se parte de realidades concretas y problemas por resolver, y se proponen instrumentos
realistas para mejorarlos, siempre invocando el consenso entre los distintos actores relevantes.
Una politica publica bien disefiada e implementada, incorporando diferentes miradas vy
consensuada, tiene un potencial gigantesco para transformar la realidad.

Argentinay el desarrollo econémico han tenido un vinculo dificil en las Ultimas décadas. Tenemos
una oportunidad y propuestas concretas para reconciliarlo de una vez por todas. Podemos ser un
gran pais.
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