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A nivel global, ha resurgido el interés por las politicas industriales, pero atin existe una es-
casez de estudios empiricos y una diversidad de definiciones. En este contexto, entendemos
importante conocer cuales fueron las politicas de desarrollo productivo (PDP) en Argentina
tras la pandemia de COVID-19 y como se fundamentaron. A través de un analisis detallado
de los instrumentos utilizados y de los planes estratégicos y utilizando una definicién y
taxonomia que nos permite realizar comparaciones internacionales, calculamos que el pais
invirtié en torno a 1% del PIB en estas politicas en 2021-2022, guarismo mayor al de otros
paises de la regién y menor al de los paises desarrollados. Asimismo, identificamos que las
PDP se justificaron desde la necesidad de reactivacion econdmica, el fortalecimiento del
sector productivo y la competitividad y el desarrollo inclusivo y sostenible. La mayoria de
los instrumentos intervienen directamente sobre las actividades productivas de las empresas
y en términos de objetivos, se concentran en apoyar a las pequefias y medianas empresas,
promover la inclusion financiera y fomentar la adopcion de tecnologias.

Palabras clave: Argentina; politica de desarrollo productivo; cambio estructural; paises en
desarrollo; taxonomia; politica industrial

Argentina’s Productive Development Policies:
Post-Pandemic Strategies and Instruments

Abstract

Globally, there has been a resurgence of interest in industrial policies, but there are still
few empirical studies and a diversity of definitions prevails. In this context, we believe it is
important to understand what the productive development policies (PDP) were in Argentina
after the COVID-19 pandemic and how they were justified. Through a detailed analysis of
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the instruments used and the strategic plans, and using a definition and a taxonomy that
allow us to make international comparisons, we estimate that the country invested around
1% of GDP in these policies in 2021-2022. This figure is higher than that of other countries
in the region and lower than that of developed countries. Likewise, we identify that the
PDPs were justified based on the need for economic reactivation, the strengthening of the
productive sector and competitiveness, and inclusive and sustainable development. Most
of the instruments intervene directly in the productive activities of companies and, in terms
of objectives, they focus on supporting small and medium-sized enterprises, promoting
financial inclusion and fostering the adoption of technologies.

Keywords: Argentina; Productive Development Policy; Structural Change; Developing
Countries; Taxonomy; Industrial Policy.

Introduccion

Todos los paises del mundo han aplicado politicas industriales a lo
largo de su historia. Sin embargo, en afios recientes, los paises centrales
han revitalizado su interés por este tipo de politicas e intensificado su uso,
buscando apuntalar la soberania tecnoldgica y productiva en segmentos
estratégicos del mercado en reaccion al quiebre en el funcionamiento de las
cadenas globales de valor como consecuencia de la pandemia COVID-19.
Ademas, el aumento de las tensiones geopoliticas entre China y Estados
Unidos generaron represalias que muchas veces se traducen en una mayor
inversion en politica industrial a nivel global (Evenett et al., 2024).

Todo esto empujoé a la disciplina econdmica a reaccionar y en los ul-
timos afos florecieron los debates y las publicaciones académicas sobre el
tema, abandonando décadas de letargo. Hacia fines de los afios ochenta el
Consenso de Washington difundié su principio de que las intervenciones
del gobierno en la economia generan distorsiones en el mercado ademas
de problemas de implementacién. Por este motivo, la mejor recomendacién
para los paises en desarrollo seria no tener politica industrial. Esta idea fue
resumida con la frase célebre de Gary Becker (premio Nobel en economia
1992) “(...) la mejor politica industrial es no tener ninguna” (Becker, 1985).
Consecuentemente hubo un apagon en la disciplina sobre este tema, aun
cuando las politicas industriales se siguieron aplicando. Siendo un area
de la politica econdmica que presenta grandes desafios de disefio e imple-
mentacion, la falta de guia desde la literatura especializada es un problema
importante (Lane & Juhdsz, 2023). Esta tendencia se haido revirtiendo como
resultado de la necesidad de pensar estrategias de transformacién produc-
tiva que fueran consistentes con los grandes desafios globales —que no se
alcanzarian sin intervencidon-, por ejemplo, aquellos definidos por Naciones
Unidas en 2015 (United Nations, 2015) o los que mencionamos en relacion
con la crisis de COVID-19.

A pesar de este renovado interés en la disciplina, sigue siendo un tema
de investigacion poco estudiado. Coexisten una variedad de definiciones
sobre qué se entiende por politica industrial y, por lo tanto, tampoco hay
acuerdo sobre como medirla. Por eso mismo, hay una escasez notable de
estudios empiricos sobre el tema, como tal vez no suceda en ninguna otra
area de politica econdmica (Evenett et al., 2024). Solo muy recientemente
surgieron estudios comparativos a nivel internacional que informan acerca
de la importancia de estas intervenciones; no solo sucede en todos lados
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—aunque predominantemente en paises ricos— sino también que su intensi-
dad y alcance es cada vez mayor (Juhdsz, Lane & Rodrik, 2023).

En Latinoamérica se suele denominar “politicas de desarrollo produc-
tivo” (PDP) a estas politicas, quizas para distanciarlas de la politica industrial
por su mala fama tras el Consenso de Washington que tuvo alta repercusion
en la region. También es un término que permite diferenciarlas de las poli-
ticas industriales tradicionales aplicadas durante la etapa de sustitucion de
importaciones. Por esto mismo, en el mundo, hoy se habla de “nueva poli-
tica industrial”. Hay muy pocos estudios que hayan intentado cuantificar o
clasificar las PDP en la region, y, como en el resto del mundo, no existe un
consenso amplio sobre su definiciéon o dimensiones relevantes de analisis.

En este trabajo analizamos las PDP en Argentina en el periodo inme-
diatamente posterior a la pandemia (2021-2022). Organizamos esta tarea
alrededor de tres preguntas de investigacion. En primer lugar, aproximamos
cuantitativamente la magnitud del gasto implicado por las PDP durante el
periodo. En segundo lugar, indagamos sobre los objetivos estratégicos que
guiaron las PDP y como fueron fundamentados. Por ultimo, analizamos
detalladamente el tipo de instrumentos utilizados.

Entendemos que el mayor aporte de nuestro trabajo esta en la discusion
conceptual que surge de la clasificacion de los instrumentos. Utilizamos la
taxonomia disefiada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE) (Criscuolo et al., 2022) que se erige sobre una
definicién amplia de politica industrial y que contempla por separado dos
instancias claves de la formulacién de politica. Por un lado, el disefio de la
estrategia y, por otro, la seleccion de los instrumentos para llevar adelante
la estrategia; ambas idealmente informadas por criterios de racionalidad
economica. Ademas del andlisis, compartimos en acceso abierto en el Anexo
online la base de datos de instrumentos clasificados para que puedan ser
aprovechados por futuras investigaciones.

Anticipando los resultados, encontramos que, entre gasto publico y
gasto tributario, las PDP representaron un 1,2% y un 1% del PIB en 2021 y en
2022, respectivamente, con una participacion mayor al 75% de gastos tributa-
rios. Analizando los planes estratégicos se pueden identificar tres narrativas
que fundamentan las PDP: reactivacion econdmica post-COVID-19; forta-
lecimiento del sector productivo y competitividad; y desarrollo inclusivo
y sostenible. E1 53% de los instrumentos estan orientados a sectores, tecno-
logias o actividades especificas, mientras el 47% son horizontales. Ademas,
el 75% de los instrumentos opera por el canal within, que implica intervenir
directamente en las actividades productivas de empresas —en contraste con
instrumentos mas indirectos que afectan a la oferta o intervienen sobre la
demanda-. Finalmente, en términos de objetivos, los instrumentos, en su
mayoria, estan orientados a apuntalar el sector de la pequefia y mediana
empresa (PyME), a la inclusion financiera o a la adopcion de tecnologias
de la economia del conocimiento.

El trabajo se organiza en secciones. La que encontraremos a continua-
cion presenta la literatura econdmica sobre politica industrial, definiciones,
taxonomias y racionalidad. La que sigue a la anterior, contextualiza el
estudio discutiendo el desempeno productivo y las clasificaciones de PDP
realizadas para Argentina. Luego, presentamos el disefio de investigacion
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y discutimos los resultados. Por altimo, la seccion final concluye el estudio
presentando un diagndstico general de las PDP en Argentina.

La politica industrial en la literatura econémica

En los tltimos afios, como comentamos, ha surgido un nuevo debate
sobre politica industrial, a la cual se ha rebautizado como nueva politica
industrial. En linea con los grandes desafios globales que la motiva, los
objetivos que persigue esta reversion de la politica son mas amplios que su
version tradicional, orientada principalmente a mejorar la competitividad
de algunas actividades manufactureras (Evenett et al., 2024). Asi, podemos
encontrar en la literatura menciones tanto en caracter normativo como posi-
tivo/descriptivo acerca de una variedad de objetivos asociados a la politica
industrial tales como promover la transicion verde (Criscuolo et al., 2022;
Evenett et al., 2024; Juhasz, Lane & Rodrik, 2023; Juhasz & Lane, 2024; Rodrik
& Stiglitz, 2024), estimular la innovacion, la productividad y el crecimiento
(Cornick, 2016; Criscuolo et al., 2022; Juhasz, Lane & Rodrik, 2023; Juhasz
& Lane, 2024); aumentar la resiliencia de la economia a las crisis globales
(Criscuolo et al., 2022; Evenett et al., 2024); proteger la soberania y otras
preocupaciones geopoliticas (Evenett et al., 2024; Juhdsz & Steinwender,
2023); optimizar el desempeno en sectores estratégicos (Evenett et al., 2024;
Juhasz & Steinwender, 2023; Warwick, 2013); mejorar la calidad del trabajo
(Juhasz, Lane & Rodrik, 2023; Rodrik & Stiglitz, 2024); etc.

Asimismo, tanto la politica industrial tradicional como la nueva argu-
mentan que los mercados fallan; sin embargo, la primera puede prescindir de
la existencia de fallas para justificar la necesidad de la politica. Por ejemplo,
las corrientes estructuralistas que en Latinoamérica promovian la politica
industrial durante el periodo de sustitucion de importaciones (1930-70)
—ejemplo clasico de politica industrial tradicional-no hacia uso del concepto
de fallas de mercado para justificarla sino de la division internacional de
oportunidades injusta y asociada a la estructura productiva que era necesario
revertir. La estructura de los paises centrales no solo era diversificada, sino
también homogénea (con pequenias brechas de productividad), al ser capaz
de absorber la mayor parte del empleo en sectores de alta productividad.
A la inversa, en la periferia el progreso técnico llegaba de forma limitada a
pocas actividades y creaba espacios para escasos sectores, lo que daba lugar
a una estructura poco diversificada y heterogénea (con grandes brechas de
productividad entre sectores) (Cimoli et al., 2009). El tema central era como
acelerar la difusion de tecnologia y la construccion de nuevas capacidades,
de forma de redefinir la estructura periférica, torndndola mas diversificada
y homogénea.

Hoy diala mayor parte de la literatura sobre politica industrial argen-
tinano se apoya en el criterio de fallas de mercado parajustificar la interven-
cién sino en la nobleza de los objetivos que se persiguen: se sostiene que la
transformacion estructural -muchas veces a favor de las manufacturas—es
necesaria para incrementar la competitividad (Coatz & Schteingart, 2016;
Lavarello & Mancini, 2017; Porta, 2015), para sostener el empleo y generar
encadenamientos productivos hacia adelante y hacia atras (Lauxmann et
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al., 2024; Lavarello & Sarabia, 2015) y para aliviar la restriccion externa via
sustitucion de importaciones (Cassini & Schorr, 2022).

Fue a partir del Consenso de Washington, que se instalo la nocion de
que la intervencion de los gobiernos solo se justifica cuando los mercados
no funcionan correctamente (Warwick, 2013). Entonces, para la nueva po-
litica industrial, las fallas de mercado son siempre necesarias para validar
politicamente la intervencion del gobierno. Esto ha implicado que el criterio
de existencia de fallas de mercado se fuera convirtiendo en un concepto
paraguas muy amplio que incluye eventualmente todas las condiciones
reales de produccion, como lo sugieren Cimoli et al (2009). Asi, con el aporte
de las nuevas teorias del crecimiento, la economia neo-schumperiana y los
sistemas de innovacion, el criterio de fallas de mercado fue incorporando
nuevas racionalidades, que, siguiendo a Juhdasz, Lane & Rodrik (2023) po-
demos clasificar en tres grupos:

1. Bienes publicos. Especialmente, cuando su provision afecta a
algunas actividades econémicas. En general, la actividad de las
empresas depende de que una serie de instituciones funcionen
correctamente, pero ademads algunas actividades necesitan de una
infraestructura o del desarrollo de capacidades especificas. El mer-
cado no produce estos bienes publicos, por su propia naturaleza
de ser no rivales y no excluyentes, lo que justifica la intervencion.

2. Externalidades de la actividad econdmica. Pueden ser positivas,
como los derrames de aprendizaje o la adopcion temprana de
tecnologias o negativas, siendo el caso paradigmatico el de los
impactos sobre el medioambiente. Existiendo externalidades, los
precios de mercado no reflejan el valor social de estas actividades.

3. Fallas de coordinacidon o aglomeracion. Se trata de situaciones
en las que cada firma necesita que exista una serie de comporta-
mientos de otros actores para tener incentivos para producir y al
mismo tiempo, ningun actor tiene incentivo individual para hacer
lo que se espera de él.

Como se puede ver, es amplio el abanico de situaciones donde los
mercados pueden fallar. Lo interesante del criterio de fallas de mercado no
es tanto que funcionen como justificacion para intervenir, sino que identi-
ficar cudl de ellas esta operando ayuda a poder seleccionar instrumentos
de politicas que podrian resultar mas efectivos. Asi, las externalidades
se podrian atender con subsidios/impuestos “pigouvianos” que corrijan
los precios contemplando esas economias externas; los bienes publicos se
resuelven generalmente con provision directa desde el Estado; y las fallas
de coordinacion pueden requerir de otros instrumentos que fomenten la
interaccidn entre actores, favoreciendo, por ejemplo, la circulacion de in-
formacion (Juhasz, Lane & Rodrik, 2023).

A pesar de todos los desarrollos mencionados, no existe todavia un
claro consenso sobre cudl es la definicion de politica industrial. Coexisten
muchas variantes (Warwick, 2013) que, sin embargo, podriamos agrupar
en dos enfoques. Uno, el mas acotado, define a la politica industrial como
intervenciones de gobierno tendientes a modificar la estructura econémica
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en alguna direccion que se considera beneficiosa en términos econdémicos,
sociales o ambientales (DiPippo et al., 2022; Evenett et al., 2024; Juhasz,
Lane & Rodrik, 2023; Juhasz & Steinwender, 2023; Rodrik & Stiglitz, 2024).
Esto implica, en general, seleccionar actividades, sectores o tecnologias que
se entiende tienen mayor potencial para alcanzar esos objetivos. Otro, el
mas amplio, considera ademas otras politicas cuyo propdsito sea mejorar
el ambiente de negocios en general sin necesariamente favorecer algunas
actividades, sectores o tecnologias sobre otras (Cornick, 2016; Criscuolo et
al., 2022; Warwick, 2013).

Asimismo, existen varias taxonomias propuestas para clasificar y
medir los instrumentos de politica industrial. Se han utilizado una variedad
de dimensiones de la politica industrial como: los objetivos; el alcance; la
racionalidad; los tipos de beneficiarios; tipo de instrumentos (por ejemplo,
subsidios, beneficios impositivos, etc.); los canales por los que se interviene
(por ejemplo, indirectamente via el mercado o directamente); el &mbito de
aplicacion de las politicas; entre otros.

La clasificacion mas clasica de la politica industrial es segtin su alcance,
agrupando sus instrumentos en politicas horizontales, si no discriminan
entre sectores (actividades o tecnologias) y verticales o selectivas, cuando
si lo hacen (Agosin et al., 2014). Si bien se reconoce que esta clasificacion es
dificil de aplicar (por ejemplo, Cornick, 2016),! sigue estando vigente en la
mayor parte de las taxonomias revisadas, aunque en general combinada con
otras dimensiones. Un ejemplo en este sentido es la clasificacion que propone
Warwick (2013) que la combina con ambitos de aplicacion. Los ambitos de
aplicacion serian: el mercado de productos; el trabajo y las habilidades; el
mercado de capitales; la tierra; la tecnologia y los sistemas o instituciones.
En cada uno de estos dmbitos existirian instrumentos de cardcter horizontal
y otros selectivos.

Por su parte, el trabajo de Weiss (2015) también utiliza los d&mbitos de
aplicacion (los llama areas de intervencion) e incluye mercado de producto;
trabajo; capital; tierra y tecnologia, y los combina con los canales por los que
la politica interviene: mediante el mercado (por ejemplo, subsidios, tarifas)
o mediante provision directa de bienes/servicios publicos.

La dimensién de ambitos de aplicacion es también utilizada por otros
autores, por ejemplo, para explicar las politicas industriales que existieron
en el siglo XIX Juhdsz, & Steinwender (2023) clasifican los instrumentos
en aquellos orientados a aumentar las ventas del mercado doméstico y los
que favorecieron el acceso a mercados extranjeros. Luego, existen algunos
trabajos que utilizan una base de datos de politicas econdmicas creada por
el G20 para monitorear aquellas que distorsionan el comercio internacional,
conocida como Global Trade Alert (GTA) database (por ejemplo, Evenett et al.,
2024; Juhasz et al., 2022). Esta base de datos tiene codificadas categorias de
intervencion que se pueden asociar a los ambitos de aplicacion: barreras ala
importacion; barreras a la exportacion; incentivos a la exportacion; subsidios
domésticos; medidas para la inversidn extranjera directa; compra publica
y medidas de localizacion o de contenido nacional.

1 Esto es asi porque, por un lado, la mayor parte de las politicas exigen alguna condicién a cumplir
para ser beneficiario y,ademds, porque todas las politicas tienen en la practica efectos diferenciados
sobre los sectores, las actividades o las tecnologias.
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Otra taxonomia que combina dimensiones es la realizada por la OCDE
(Criscuolo et al., 2022). En primer lugar, identifica dos instancias claves en la
formulacion de la politica. Por un lado, el disefio de la estrategia de politica
industrial. Para caracterizar la estrategia, utiliza la dimensién de objetivos
de las politicas (el para qué) y de tipo de diseno (la tactica). Luego vendria la
instancia de seleccion de instrumentos, que los caracteriza segin dos dimen-
siones: alcance (horizontal/orientada) y canales clasificados en cuatro catego-
rias. Los primeros dos canales operarian afectando la oferta en el mercado,
es decir mediante lo que las firmas hagan motivadas por esas intervenciones.
Uno de ellos se orienta directamente a buscar mejoras en el desempefio de las
empresas (los llaman, within) y otro se propone mejorar las condiciones de
contexto, el clima de negocios, para que funcionen correctamente los incenti-
vos que promueven al dinamismo industrial (los llaman, between). Un tercer
canal para mejorar el desempefio productivo es operando sobre la demanda
de ciertos bienes y servicios. Finalmente, un cuarto canal es el que denomi-
nan gobernanza y que interviene sobre la coordinacion de actividades entre
todas las partes involucradas en las politicas industriales. Una caracteristica
interesante de esta propuesta es que deja en evidencia que normalmente se
seleccionan un conjunto de instrumentos que se complementan para alcanzar
cada uno de los objetivos estratégicos que se promuevan.

En este trabajo, guiados por estas discusiones nos proponemos medir
y caracterizar las PDP en Argentina durante el periodo 2021-2022 y utiliza-
remos una adaptacion de la metodologia de la OCDE. Previamente, para
contextualizar nuestro estudio, discutimos sobre desarrollo productivo y
PDP en el pais haciendo énfasis en la identificacion de taxonomias previa-
mente utilizadas.

Desarrollo productivo en Argentina y caracterizaciones
de las PDP

El desempeno macroecondmico ubicd histéricamente a Argentina en
una posicion desventajosa en cuanto a las condiciones del clima de nego-
cios que afectan la actividad productiva. El contexto de alta incertidumbre
ha sido la norma en el pais, incluso para los estdndares de Latinoamérica.
En particular, Argentina ha sido considerado un pais fuertemente inesta-
ble con alta volatilidad en sus principales indicadores macroecondémicos
(Aizenman, 2003), siendo la elevada y creciente inflacion experimentada
durante lo que va del siglo XXI una de las sefnales mas prominentes de esta
experiencia traumatica. Estas caracteristicas contribuyen a un entorno de
inversion impredecible y riesgoso que, de manera no sorprendente, se ha
reflejado en un virtual estancamiento de la productividad, con cifras que
hoy soy comparables a las observadas en la década de los afios noventa,
tanto en sectores de servicios como, especialmente, en manufacturas, y con
la excepcion de la agricultura (Figura 1). Dentro de estos grandes agregados
sectoriales por supuesto existen heterogeneidades entre subsectores mas o
menos exitosos (ver Coatz & Schteingart, 2016). Esta alta heterogeneidad es
unrasgo compartido con pares latinoamericanos, pero es sefial de distancia
en relacion con los paises mas desarrollados en donde los diferenciales de
productividad son mas estrechos (Grazzi, Pietrobelli & Szirmai, 2016).
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Figura 1. Productividad argentina para manufacturas, servicios y agricultura.
Valor agregado sobre empleo 1991-2022. Délares constantes de 2015
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de World Development Indicators.

Resaltando los casos de éxito, existen actividades econémicas que
se consolidan en lo que Katz (2023) ha llamado “islas de modernidad”.
En manufacturas, Argentina es un pais que domina tecnologias claves en
sectores de alta complejidad como el nuclear y satelital, tiene empresas
domésticas con altas capacidades tecnolodgicas en el sector farmacéutico,
y en algunos sectores de actividad, como el complejo sidertrgico, es lider
mundial (Kulfas, 2024). De igual manera, entre los servicios, algunos sec-
tores de alto potencial tecnoldgico como los servicios basados en conoci-
miento han crecido sistematicamente en los tltimos 20 afios, tanto en lo que
refiere al empleo como a las exportaciones. Kulfas (2024) muestra que el
empleo registrado en sectores de informatica se multiplico por cinco entre
los afios 2000 y 2022 y en el mismo periodo las exportaciones de servicios
intensivos en conocimiento se multiplicaron por doce en ddlares corrientes.
El autor explica el buen desempefio de estas actividades por la existencia
en el pais de recursos humanos calificados y por la implementacion de
politicas de apoyo a estos sectores sancionadas mediante leyes (Ley de
Software, N° 25 922, y Ley de Economia del Conocimiento, N° 27 506).

Mas alla de estos casos particulares, el estancamiento de la producti-
vidad y los bajos niveles de dinamismo de buena parte de las actividades
productivas han llevado a una agenda politica sujeta a cambios dramaticos
cada dos o tres anos. Resumido en el concepto de “el péndulo”, oscilante
entre politicas econdmicas ortodoxas y heterodoxas (Diamand, 1984), este
comportamiento se ha registrado hasta periodos recientes de la coyuntura
economica (Arza & Brau, 2021) y el desenvolvimiento de las PDP, o poli-
ticas industriales, ha acompanado este péndulo, con etapas en las que han
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tomado protagonismo como elemento para impulsar procesos de cambio
estructural o de fomento de la productividad y otras en las que el corrimiento
del Estado de estos objetivos ha sido la regla (Gaite, 2023; Odisio & Rougier,
2024). Como consecuencia de estos vaivenes algunos autores observan que
las PDP en Argentina son un compendio de “capas geoldgicas” (Baruj &
Porta, 2006), con instrumentos nacidos en la década de los 70s, 80s, 90s y los
2000, generando una estructura no siempre coherente, con racionalidades
y motivaciones muchas veces enfrentadas.

Mas alla de esto existen esfuerzos por sistematizar el conjunto de
instrumentos activos de forma de caracterizar la direccion y la impronta
que tienen las PDP en cada momento, revelando las racionalidades prepon-
derantes y la asociacion con los objetivos mas o menos explicitos existentes
en cada momento.

Entre los primeros esfuerzos de este siglo, Baruj y Porta (2006) ana-
lizan lo que denominan como “politicas de competitividad”, incluyendo
esfuerzos a nivel nacional y provincial. Si bien el trabajo posee un sesgo
hacia los apoyos a la internacionalizacion en el contexto del MERCOSUR
(se consideran actividades productivas con caracter transable), comprende
instrumentos amplios que pueden caracterizarse como PDP. Se realiza
un recorte de politicas segtin sus objetivos incluyendo la promocion de
inversiones, exportaciones, el fortalecimiento de capacidades o competen-
cias y la promocion del desempeno de las firmas en el mercado interno.
Los autores clasifican el tipo de instrumento (lo llaman tipo de beneficio)
dentro de cada objetivo (créditos a tasas subsidiadas, subsidios moneta-
rios, desgravaciones impositivas o fiscales, asistencia técnica, facilidades
financieras) y el alcance (horizontal, sectorial, regional). En un trabajo
relacionado (Baruj, Kosacoff & Ramos, 2009), con dimensiones de analisis
y clasificaciones similares, se pone mas énfasis en las cuestiones de gober-
nabilidad, coordinacion interinstitucional y los vinculos publico-privados
en la formulacion, gestion, implementacion y alcance de los instrumentos.
Algunas de las caracteristicas generales que encuentran estos trabajos y que
describen a las PDP son el predominio de instrumentos horizontales con
un sesgo hacia atender a las PyME, en coexistencia con algunos regimenes
sectoriales fuertes. Esto en un marco de desarticulacion de instrumentos,
que muestran una falta de orientacion general clara.

También el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas realizd
un esfuerzo por clasificar los instrumentos de PDP de caracter nacional
(MECON, 2011). La taxonomia empleada se compone de tres dimensiones
basicas: el ambito de aplicacion (lo llaman plano de actuacion, que puede
buscar promover inversiones, exportaciones, competitividad, otros); el tipo
de instrumento (aportes no reembolsables, beneficios impositivos, asistencia
técnica, créditos con bonificacion de tasas, facilidades financieras, otros),
y el alcance (horizontal o sectorial). Se identifica que la asistencia técnica y
los aportes no reembolsables son los mecanismos mas predominantes y en
términos de alcance se observa una distribucion pareja entre instrumentos
horizontales y sectoriales.

Otra serie de trabajos (Lavarello & Mancini, 2017; Lavarello & Sara-
bia, 2015) propone taxonomias para identificar los roles que el Estado fue
asumiendo en términos de PDP en distintas etapas. Las dimensiones que

85



DESARROLLO ECONOMICO. REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES | VOL. 64 - N° 243 pp. 77-109 | ISSN 1853-8185

utilizan son los &mbitos de aplicacion, el alcance (macroecondémico, micro
horizontal, micro selectivo, regional) y los tipos de instrumentos (tipo de
cambio, incentivos fiscales, financiamiento, administracién del comercio,
compra publica). Con estas dimensiones, caracterizan el rol del Estado
en un vector que se direcciona desde politicas mas macroeconémicas y
horizontales hacia instrumentos mas sectoriales, focalizados y orientados
a misiones. Esta trayectoria requiere de la construccion de capacidades
estatales, con aprendizajes institucionales que permitan administrar los
instrumentos mas sofisticados que requiere la mayor selectividad. Si bien
los autores encuentran cierta transformacion institucional, con un avance en
aprendizajes institucionales y una complejizacion de las PDP, la existencia
de una estructura de instrumentos de “capas geologicas” jugo en contra de
conformar una vision estratégica que integrara diagnodsticos, con dificultades
de coordinacion entre areas de implementacion.

Entre los ejercicios de clasificacion de las PDP argentinas mas recien-
tes hemos encontrado los de Arza et al. (2018) y CEPAL (2024). Este tltimo
cuantifica el gasto publico y fiscal y lo clasifica segtin sus objetivos. Las
dimensiones de clasificacion en el caso de Arza et al. (2018) comprenden
la estructura institucional de aplicacion (desde qué Ministerio se impulsa),
el tipo de instrumento, los objetivos (productividad/rentabilidad, innova-
cidn, clusteres/redes, exportaciones, capacitacion/extension) y el alcance
(horizontal o vertical). A su vez, en dicho trabajo se conceptualiza el canal
por el cual se espera que cada instrumento lleve a conseguir las mejoras en
el desempefio, considerando dos grupos: incremento de la productividad
intrasectorial (mediante incrementos transversales de la productividad,
o de manera selectiva, mediante la promocién de firmas exitosas) y, por
otro, el aumento de la productividad por cambio estructural (mediante la
asignacion de recursos hacia sectores con ventajas comparativas o mediante
apuestas estratégicas a la creacion de nuevas industrias). Entre los resultados
encuentran una concentracion de instrumentos en los (ex) Ministerios de
Produccidn, Ciencia y Tecnologia y Agroindustria, con objetivos prioritarios
dirigidos hacia la innovacion, la modernizacion tecnoldgica y la inversion
en bienes de capital. En términos de los canales, encuentran que la mayor
parte de los instrumentos apunta al incremento de la productividad de
sectores existentes, con foco en las PyME.

Como sintesis de los trabajos revisados, se encuentra que algunas
dimensiones de clasificacion son comunes, con algunas variantes en los
nombres de las categorias, pero con cierta homogeneidad conceptual. Por
ejemplo, en todos los casos se consideran los objetivos, el tipo de instru-
mento y el alcance. Nuestro trabajo también utilizara esas dimensiones de
clasificacion, entre otras que estan sugeridas en la taxonomia de la OCDE
(Criscuolo et al., 2022). Seleccionamos esta taxonomia para favorecer com-
paraciones internacionales, ya que la misma se ha aplicado a paises de la
OCDE (Criscuolo et al., 2023) y de Latinoamérica (CEPAL, 2024).
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Diseiio de la investigacion

Definicion de PDP y preguntas de investigacion

Este trabajo adopta una definicion amplia de PDP. Especificamente la
definimos como “cualquier tipo de intervencién o politica gubernamental
que intente mejorar el entorno empresarial o alterar la estructura econd-
mica hacia sectores, tecnologias o actividades que se espera que ofrezcan
mejores perspectivas de crecimiento econdémico o bienestar social que las
que se producirian en ausencia de dicha intervencion” (Warwick, 2013 p.
16). Nos proponemos responder tres preguntas de investigacion, siempre
en referencia a Argentina durante el periodo 2021-2022:

1. ;Cuadl fue la magnitud de la PDP en el periodo analizado en tér-
minos del PIB?

2. ;Cuaéles son los grandes objetivos estratégicos de la PDP en los
planes de desarrollo productivo del periodo de anélisis? ;Como
se fundamentan?

3. (Quétipo deinstrumentos de PDP se utilizaron, en general, y para
los diferentes objetivos?

Metodologia

La cuantificacion del gasto orientado hacia las PDP, asociado con la
primera pregunta de investigacion, se realiza a partir de la suma de dos
componentes. Por un lado, el gasto publico, que implica transferencias
monetarias y, por otro, el gasto tributario, que cuantifica las pérdidas de
ingresos del Estado derivadas de exenciones impositivas o regimenes
especiales para ciertos agentes economicos. En ambos casos se entiende
que el objetivo general de las partidas seleccionadas es el de promover el
desarrollo productivo.

La fuente de informacioén primaria para aproximar el nivel de gasto
publico en PDP proviene de los presupuestos nacionales, de donde se to-
man especificamente los gastos devengados en transferencias realizadas en
distintos Programas, considerando los afios 2021 y 2022, y tomando como
referencia tres ministerios (de Agricultura, Ganaderia y Pesca; de Ciencia,
Tecnologia e innovacién; y de Desarrollo Productivo?) que concentran el
grueso de estas politicas (Arza et al., 2018). A partir del nombre de cada
programa y con la busqueda de informacion complementaria, es posible
distinguir aquellos que se asocian con las condiciones planteadas en la de-
finiciéon de PDP. A su vez, y con el objetivo de obtener una aproximacion
de los montos efectivamente percibidos por posibles beneficiarios de las
politicas, realizamos un cruce con la clasificacién por Objeto de gasto que
contiene el inciso de Transferencias que comprende aquellas asignadas al
sector privado, asi como a agencias de gobierno intermediarias. La infor-

2 El Ministerio de Desarrollo Productivo fue creado el 10 de diciembre de 2019 y disuelto el 3 de
agosto de 2022, momento en que pasdé a formar parte del Ministerio de Economia con la jerarquia
y denominacion de Secretaria de Industria y Desarrollo Productivo. Sin embargo, los registros
presupuestarios relevantes para las PDP de todo el 2022 fueron informados bajo la érbita del
Ministerio de Desarrollo Productivo.
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macion presupuestaria no permite, sin embargo, identificar con precision
los montos que efectivamente estan llegando a las empresas. Ante esta
restriccion informativa es que tomamos como criterio sumar el monto total
de las transferencias dentro de cada programa, estableciendo asi una cota
superior de los montos asignados a PDP en los Ministerios analizados.

Por su parte, para aproximar el gasto tributario se parte de las esti-
maciones provistas por La Subsecretaria de Ingresos Publicos (Secretaria
de Hacienda, Ministerio de Economia).? Esta dependencia define al gasto
tributario como el “monto de ingresos que el fisco deja de percibir al otorgar
un tratamiento impositivo que se aparta del establecido con caracter general
en la legislacion tributaria, con el objeto de beneficiar o favorecer el desa-
rrollo de determinadas actividades, zonas, contribuyentes o consumos”.*
La seleccion de aquellos beneficios fiscales que pueden ser identificados
como PDP tiene en cuenta los criterios planteados en la definicion de PDP.

En relacion con la segunda pregunta de investigacion utilizaremos
dos documentos de planificacion estratégica sobre desarrollo productivo
publicados por el entonces Ministerio de Desarrollo Productivo, que es el
organo de gobierno que actu6é como principal responsable de las PDP: i)
Estrategia y acciones para el Desarrollo Productivo 2020-2023 (Ministerio de
Desarrollo Productivo, 2021a), ii) Plan Operativo Anual 2021 (Ministerio de
Desarrollo Productivo, 2021b). Identificaremos los objetivos estratégicos, su
fundamentacion y los comparamos con los que mencionan en la taxonomia
de la OCDE.>

Finalmente, para la clasificacion de instrumentos de PDP asociada a la
tercera pregunta de investigacion, seleccionamos aquellos que surgieron de
la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Productivo y del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia. En ninguno de los dos casos contamos con informacion sobre
presupuesto asignado a cada instrumento, por lo que el analisis se realiza
a partir de la cuantificacién de instrumentos. En el caso del Ministerio de
Desarrollo Productivo partimos de un listado brindado por la Direccién
Nacional de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion para identificar ins-
trumentos relevantes dentro de los vigentes. Dicha Direccion sistematizo la
informacion de todos los instrumentos que se disefiaron e implementaron en
cuatro dreas del Ministerio: Secretaria de Mineria; Secretaria de la Pequenay
Mediana Empresa (en adelante SEPYME); Secretaria de Industria, Economia
del Conocimiento y Gestion Comercial Externa (en adelante Secretaria de
Industria) y Secretaria de Comercio Interior (en adelante Secretaria de Co-
mercio). Asimismo, todos los meses, la Direccion publicaba un “Catalogo de
Programas de la Secretaria de Industria y Desarrollo Productivo”, conocido
como “Guia P” ® en el que se caracterizaban las diferentes “iniciativas” (la
unidad de intervencion) del Ministerio, destinado a los potenciales usua-

3 https:/www.argentina.gob.ar/economia/ingresospublicos/gastostributarios

4 La estimacion realizada considera que no existe cambio de comportamiento de los agentes
econémicos frente al beneficio, lo cual podria ser cuestionable y generar problemas para la
comparacion internacional. Algunos paises emplean otros métodos; ver seccién 3.4.1 en Criscuolo,
Lalanne, et al. (2022).

5 Si bien hay otros organismos publicos que han realizados también sus propias planificaciones
estratégicas que podrian afectar el desarrollo productivo, no encontramos documentos estratégicos
que refieran a PDP de manera general para el periodo seleccionado.

6 Laultima edicion de esta guia, de noviembre de 2023, puede encontrarse en el siguiente link: https://
www.argentina.gob.ar/sites/default/files/guia_p.pdf
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rios. Algunas iniciativas pueden comprender mas de un instrumento (por
ejemplo, subsidios y asistencia técnica). Tanto la Guia P como la normativa
disponible online fueron las fuentes de informacién que nos permitieron
caracterizar y clasificar cada uno de los instrumentos del listado brindado
por la Direccién. Esto a su vez fue complementado con informacion provista
durante entrevistas y charlas informales con representantes de la Direccion.

En el caso del Ministerio de Ciencia y Tecnologia utilizamos la base
de datos publica de la Agencia Nacional de Promocién de la Ciencia y la
Tecnologia (en adelante Agencia)’ que cuenta con informacién organiza-
da anualmente de todos los instrumentos vigentes en cada momento. Se
presenta informacion basica sobre las caracteristicas de cada instrumento
y se deriva mediante links a la normativa asociada y sitios web especificos.

Utilizamos la taxonomia de la OCDE (Criscuolo et al., 2022) y su meto-
dologia para la aplicacion empirica (Criscuolo, Lalanne & Diaz, 2022) como
insumos para clasificar los instrumentos de PDP vigentes en los afios 2021
y 2022. La Figura 2 sintetiza las dimensiones y categorias que utilizamos en
este estudio. La Tabla 1 lista los tipos de instrumentos que se consideraron
dentro de cada canal. A su vez, el Anexo online presenta mas detalles sobre
los criterios para clasificar instrumentos en cada categoria de las dimensiones
de objetivos, alcance, canal y beneficiarios. Vale aclarar que las categorias
de canal y alcance son mutuamente excluyentes (es decir, un instrumento
no puede estar clasificado en mas de una categoria de canales o mas de
una de alcance), pero para el resto de las dimensiones las categorias no son
mutuamente excluyentes.

Tabla 1. Categorias de clasificacion de instrumentos en relacion con los canales

Within

Between

Demanda

Gobernanza

Tipos de instrumentos

Tipos de instrumentos

Tipos de instrumentos

Tipos de instrumentos

-Acceso a insumos

-Asistencia técnica

-Bonificacion de tasa
-Capacitacion

-Capital de riesgo
-Incentivo fiscal
-Infraestructura
-Préstamos o garantias
-Subsidios |+D
-Subsidios Otros
-0tros

-Politica complementaria

-Framework

-Otros

-Compra publica

-Regulacion

-Otros

-Cooperacion internacional

-Vinculacién pulblico-privada

-Otros

Fuente: elaboracidn propia.

7 Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/ciencia/agencia/financiamiento-idi
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Figura 2. Taxonomia de clasificacion de estrategias e instrumentos de PDP

Digital ‘ Tecndngras‘ Sectorial
ecosistema
Trabajo Tamarfio
Verde ‘ I8 ‘ habilidadss Edad
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Verde ‘ Innovacion habilidades | Edad
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et ciones ‘ akshiao || nacional
Desarrollo Inclusion Eficiencia .
federal ‘ financiera ‘ en la gestion Covick15
instrumento instrumento
instrumento instrumento Lt
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Oferta Oferta
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Fuente: Adaptacion de la taxonomia de OCDE y su aplicacién empirica (Criscuolo et al., 2022; Criscuolo,
Lalanne & Diaz, 2022)

Resultados

Gasto en PDP

En el caso del gasto publico devengado en PDP en los tres ministerios
analizados se alcanz6 un total de USD 1 445 millones durante 2021, mientras
que descendié a USD 799 millones en el afio siguiente.® El Ministerio de

8 La fuerte retraccion en 2022 de los nuevos fondos devengados en el presupuesto para estos
programas no implica que el gasto en PDP se redujese a lo largo del tiempo dado que una buena
proporcién de los instrumentos crediticios al ser repagados retroalimentan la capacidad financiera
de los programas. Lo registrado es la capitalizacion adicional aportada por los fondos devengados
en cada afio, mientras que la caja total de los mismos asociada a las PDP se va acumulando a lo
largo del tiempo.
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Desarrollo Productivo es la dependencia que acumula el grueso del gasto
en este tipo de politicas, con un 86% del total en 2021 y 48% en 2022. Estos
valores representan un 0,3% del PIB en 2021 y un 0,13% en 2022, lo que resulta
ser un valor bajo en la comparacion internacional (Criscuolo et al., 2023).

Cuando se consideran los gastos tributarios, fueron seleccionadas 25
iniciativas en total (de las cuales 17 son regimenes de promocion economica
y 8 normativas impositivas particulares), y los montos correspondientes
para cada afio ascienden a USD 4 334 millones durante 2021 y a USD 5 451
millones durante 2022. La importancia de este concepto con relacion al PIB
se mantuvo relativamente estable en el bienio, en torno al 0,88%.

En la Tabla A 1y la Tabla A 2 del Anexo presentamos el listado com-
pleto de conceptos seleccionados de gasto publico y de gasto tributario,
respectivamente, junto al valor monetario asignado para cada uno de ellos
en los afios 2021 y 2022.

Entre ambos conceptos las PDP representaron un 1,2% y un 1% del
PIB en 2021 y en 2022, respectivamente. Los gastos tributarios registraron,
ademas, la participacion mayoritaria: un 75% de las PDP en 2021 y un 88% en
2022. Estas cifras agregadas son menores al promedio hallado para 9 paises
de la OCDE en 2021, que reportan un 1,4% del PIB entre subsidios y gasto
tributario (predominan estos tltimos con un promedio de participacién de
mas del 70%) mas un 1,8% del PIB en instrumentos financieros (Criscuolo
etal., 2023). Sin embargo, los valores se hallan proximos a otras mediciones
realizadas en el pais (Arza et al., 2018; Lavarello & Mancini, 2017; MECON,
2011) y estan por encima de los relevados para otros paises de la region (por
ejemplo, Brasil 0.6% del PIB; Chile 0.7% del PIB (CEPAL, 2024)).

Los planes estratégicos de desarrollo productivo nacional que enmarcan
el periodo de andlisis

Los dos documentos relevantes mencionados en la metodologia
(Ministerio de Desarrollo Productivo, 2021a; Ministerio de Desarrollo Pro-
ductivo, 2021b) establecen planes que definen los objetivos estratégicos y
los ejes transversales de gestion de la PDP, con una narrativa que comparte
la vision neo-estructuralista. En ellos se menciona el problema de la hete-
rogeneidad estructural y se argumenta que la estructura productiva limita
las posibilidades de crecimiento econémico. Sin embargo, se sostiene que
hay que transformarla de manera de hacerla compatible con el equilibrio
externo, lo que implica aumentar la productividad de todo el tejido pro-
ductivo. Para todo ello, es necesario hacer politica industrial y promover la
industria. Si bien no se hace completamente explicito, pareciera haber cierto
énfasis en las manufacturas.

El documento Ministerio de Desarrollo Productivo (2021a) i) enumera
diez objetivos estratégicos que se denominan “Ejes para la reactivacion 2020-
2023”. A su vez, se mencionan tres “nuevas agendas”: la de la Economia del
conocimiento y la Industria 4.0, la del Desarrollo Productivo Verde y la del
Cannabis Medicinal y Cafhiamo Industrial. Por su parte, el Documento 2021b
incluye 6 ejes estratégicos y 5 ejes transversales. En su mayoria coinciden
con los ejes para la reactivacion planteados en el documento anterior, con
excepcion de “Desarrollo Minero” que se encuentra expresado en el primero
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pero no en el segundo documento y “Desarrollo Productivo Sostenible” y
“Empleo + Ingresos” que estan expresados como ejes estratégicos solo en
el segundo documento.

La Tabla 2 presenta en las dos primeras columnas los ejes estratégicos
segiin se mencionan en los dos documentos analizados. A su vez, en las
columnas siguientes se describen las iniciativas principales asociadas y las
fundamentaciones que los justifican en esos mismos documentos estratégi-
cos. Finalmente, la tltima columna, presenta una sintesis de 12 categorias
que llamamos objetivos estratégicos y que utilizaremos en nuestra clasifi-
cacién. Para crearlas, ademas de la informacién anterior se tuvo en cuenta
la taxonomia de la OCDE (Criscuolo et al., 2022).

En términos de fundamentaciones leyendo a través de los distintos
ejes, se pueden identificar tres grandes lineas narrativas. En primer lugar,
la necesidad de reactivar la economia post-COVID-19. En segundo lugar,
en linea con el enfoque estructuralista, aumentar la competitividad y la sus-
titucidon de importaciones. Pare esto ultimo se busca fortalecer al mercado
interno y apoyar al sector manufacturero, pero sin desatender la estabilidad
macroeconomica que requiera equilibrio de balanza de pagos. Se propone
aumentar la competitividad de las empresas a través de la innovacion para
impulsar la internacionalizacion, y se aspira a aumentar la productividad y
diversificacion de productos y mercados y orientando la estructura produc-
tiva hacia sectores més innovadores y generadores de empleo de calidad.
Finalmente, en linea con los desafios globales también se busca que las PDP
atiendan desigualdades territoriales, de género y externalidades ambientales
que genera la actividad productiva. Si bien en los planes estratégicos no se
menciona el criterio de fallas de mercado para las fundamentaciones, se
pueden encontrar referencias indirectas en un punado de los ejes como los
que tienen que ver con desarrollo sostenible, desarrollo federal, parcialmente
en desarrollo minero, economia del conocimiento y género.

9 Aunque “desarrollo productivo sostenible” se podria equiparar a “desarrollo productivo verde” que
aparece mencionado en el documento 2021b como parte de las nuevas agendas.
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Ivo

los planes de desarrollo product

’

egicos en

Tabla 2. Objetivos estrat

Estrategia y acciones para el
Desarrollo Productivo 2020-

Plan Operativo Anual 2021

Principales iniciativas desplegadas en relacion al Eje Estratégico

Fundamentacion/Racionalidad

Taxonomia de objetivos estratégicos

ropuesta (ver Figura 2
3 propuesta (ver Figura 2)
- - . . . . . Iy . Industria Nacional
Fortalecimiento de la Industria Nacional Parques industriales, desarrollo de proveedores, compre argentino, mesas de |Reactivar la economia golpeada tras la crisis de COVID-19 y sustituir Exportach
i o ) L o ) ) o ) ) Xxportaciones
industria nacional (Eje estratégico) trabajo; baja de retenciones y suba de reintegros a exportaciones industriales. [importaciones, con foco en el sector manufacturero n%<_c 19
Lo Inclusion Financiera
Inclusion Financiera para I . , A . - ”
L ) Bonificacion de tasas y provision de garantias; créditos directosa PyMEy  |Apuntalar a las empresas ante la crisis pandémica y alineacion con otros de  |COVID-19
Financiamiento Productivo | PyMEsy Emprendedores L o L .
i L emprendedores; desarrollo federal; sectores estratégicos. los objetivos estratégicos Tamaiio Edad
(Eje estratégico)
Desarrollo Federal
. o ' . Tamafio Edad
Fomento de la Fomento de la Subsidios a empresas e instituciones intermedias para la asistencia técnica, la Y L - o . B R
o " L, o ) Aumento de la “competitividad genuina” que permita la internacional Trabajo Habilidades
competitividad de las Competitividad PyME  |capacitacion, la transformacion digital. Acceso a insumos (e.g. programas de A
. . . ) o de las empresas Exportaciones
empresas (Eje estratégico) capacitacion del gobierno) y al financiamiento. y
Innovacién
Promocidn de capacidades tecnoldgicas, adopcion de tecnologfas especificas
Promocidn de la economia | Economia del Conocimiento [Régimen de promocion de la Economia del Conocimiento; subsidios, e innovacién que permita incrementar la productividad de firmas rezagadas. | ,
. ) L R o ) ) nnovacion
del conocimiento y la +[ndustria 4.0 beneficios fiscales y asistencia financiera para transformacion digital. Plan  |Aprovechar ventana de oportunidad para conseguir una estructura Tecnologi
) . - . - ) ) o ecnologias
(Eje estratégico) especifico para la industria 4.0 productiva mas innovadora y orientada hacia sectores intensivos en ¢
conocimiento.
b ! tad Principalmente reduccion de retenciones e incentivos cambiarios. Tambien | Incrementar nimero de empresas exportadoras, con productos y mercados
esarrollo exportador |, o o L ) .
Desarrollo exportador (Het ) instrumentos de financiamiento y acceso a insumos como capacitacionesy | mas diversificados y de mayor valor agregado. Equilibrio de balanza de pagos |Exportaciones
je transversa o ) "
asistencia técnica. para la sostenibilidad macroecondmica.
Desarrollo del mercado . Principalmente administracion de precios y de financiacion del consumo. . o . X X
. ; Precios y Mercado Interno s . . Fortalecer el mercado interno y garantizar “abastecimiento de productos  |Industria Nacional
interno y promocion del ) L. También defensa al consumidor, de la competencia y de promocion de la o
(Eje estratégico) o o ) ) esenciales a precios justos”. COvID-19
consumo venta minorista directa al publico mediante mercados de cercanias.
Promocidn de economias ) ) . e N ) o . .
) Desarrollo Federal Parques industriales, beneficios impositivos, subsidios, financiamiento, y Disminuir las desigualdades territoriales que general externalidades negativas
regionales y desarrollo i . ) o L i ) Desarrollo Federal
federal (Eje transversal) asistencia técnica coordinados con otros objetivos estratégicos. como desarraigo y grandes concentraciones urbanas.
edera
Iniciativas de gobernanza y de desarrollo regulatorio. Instancias de didlogo D o federal
. . . . . o ” . esarrollo redera
Desarrollo minero - entre actores; provision de informacidn; diagndsticos de pasivos ambientales |Desarrollo territorial y generacion de divisas. Exportach
) . . , . xportaciones
y regulaciones para la implementacion de tecnologias limpias
. . Transparencia y gobierno |Iniciativas que generany comparten informacion, que realizan estudios de o . o
Transparencia y gohierno ) o ~ Promover transparencia, eficiencia y la participacion de diversidad de .
i ahierto diagnastico de la produccidn, en algunos casos alineadas con otros de los ) ) Eficiencia en la gestion
abierto ) A o actores interesados en politicas de Estado.
(Eje transversal) objetivos estratégicos.
. . ) ] Plan transversal de desarrollo productivo con perspectiva de género. Contrapesar las desigualdades de género en el sector productivo y enel
Gestion productiva con Perspectiva de Género L o ) ) ) . B
) ) i Instrumentos de bonificacion de tasas para emprendimientos liderados por | mercado de trabajo. Se busca promover el desarrollo profesional de mujeres |Género
perspectiva de género (Eje transversal) ) . )
mujeres. y eliminar brechas salariales.
Desarrollo Productivo ) o - ) )
) Iniciativas en coordinacion con objetivos asociados al desarrollo minero y ) ) . ) ) . )
- Sostenible Prevenir y remediar el dafio ambiental asociado a la actividad productiva. ~ [Verde
) L desarrollo federal.
(Eje estratégico)

Empleo + Ingreso
(Eje transversal)

Asociadas a otros ejes estratégicos relacionados.

Generar empleo de calidad y a fomentar las exportaciones.

Trabajo Habilidades
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Clasificacion de instrumentos de PDP

Instituciones, iniciativas e instrumentos en el periodo estudiado. Como fue
mencionado en la metodologia, cada iniciativa de PDP puede ofrecer mas
de un tipo de instrumento. La Tabla 3 cuenta la cantidad de iniciativas e
instrumentos de las instituciones relevadas, observandose que un 69% de
las iniciativas se mantuvieron en los dos afios analizados. Por ese motivo,
la tabla presenta dos columnas de totales: una que solo cuenta una vez a
cada iniciativa/instrumento que aparece en los dos afos, y otra que cuenta
la cantidad total de iniciativas/instrumentos disponibles en los dos afios.

En el periodo identificamos 363 instrumentos sin repeticiones y 529
si sumamos todos los instrumentos que se ofrecieron en 2021 y 2022 (co-
rrespondientes a 257 o 372 iniciativas, respectivamente) que acuerdan con
la definiciéon de PDP. La mayor parte de los instrumentos relevados fueron
gestionados por la SEPYME (45% del Total de Instrumentos 2021+2022),
seguida por la Secretaria de Industria (29%); Secretaria de Mineria (11%), la
Agencia (10%) y la Secretaria de Comercio (5%). Como hemos mencionado,
muchas de estas iniciativas existen desde hace tiempo y fueron disefiadas
en distintos contextos politicos con diferentes objetivos estratégicos, resig-
nificandose o agregando nuevos, conformando las denominadas “capas
geologicas” de las PDP.

Tabla 3. Cantidad de iniciativas e instrumentos de PDP por institucién

Iniciativas Instrumentos
Total sin Total Total sin Total
2021 | 2022 L. 2021 | 2022 ..

repeticiones | 2021 + 2022 repeticiones | 2021 + 2022
Agencia 17 22 27 39 25 29 40 54
Sec. Com 13 12 15 25 14 13 17 27
SEPYME 61 69 87 130 105 | 131 154 236
Sec. Ind 60 70 90 130 70 84 108 154
Sec. Min 21 27 38 48 26 32 44 58
Total 172 199 257 372 240 | 289 363 529

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

Disefio de la estrategia: Objetivos estratégicos. En término de los objetivos que
persiguen las PDP, utilizando el clasificador de objetivos estratégicos de
Argentina (Figura 2), encontramos que la mayoria (16%) esta asociada al
objetivo de tamano y edad (Figura 3), lo cual no sorprende al ser la SEPYME
lalider en cantidad de instrumentos. Siguen en la lista inclusion financiera,
promocion de determinadas tecnologias, promocion del empleo y habilida-
des y la mejora de la eficiencia en la gestion. Otros objetivos mads innova-
dores, como la transicion verde, tienen mucho menos peso en el total. Esto
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contrasta con lo hallado para los paises de la OCDE (Criscuolo et al., 2023),
donde estos instrumentos ocupan el tercer lugar con 15,4% del presupuesto,
mientras en Argentina identificamos solo un 5% de instrumentos asociados.

Figura 3. Instrumentos clasificados segun objetivos estratégicos nacionales,
2021y 2022

Tamafio / edad
Inclusidn financiera
Tecnologias
Trabajo/habilidades
Efieciencia en la gestion
Innovacion

w2021
Desarrollo federal

2022
Exportaciones
Verde
Género

Industria nacional

CovID

0% 5% 10% 15% 20%

Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocién de la Ciencia y la Tecnologia

Instrumentos: orientacion, beneficiarios y canales. Alcance: en términos de al-
cance, un 53% de los instrumentos son orientados y un 47% horizontales.
Sin embargo, esto varia mucho por institucion que gestiona las PDP (Figura
4). La Secretaria de Mineria por definicion ofrece instrumentos orientados,
pero la Secretaria de Industria también ofrece una proporciéon mayor que
el promedio de este tipo de instrumentos. En contraste, la Secretaria de
Comercio y la Agencia ofrecen fundamentalmente instrumentos horizon-
tales. En el caso de la SEPYME, si bien tiende a ofrecer mas instrumentos
horizontales, la distribucion no difiere tanto del promedio general.
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Figura 4. Instrumentos de las distintas instituciones clasificados segun alcance,
total 2021y 2022
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocidn de la Ciencia y la Tecnologia

Beneficiarios: la mayoria de las PDP del periodo analizado tienen a
las empresas micro y PyME (MiPyME) como sus principales beneficiarios
(35%), mientras que un 17% alcanzan a las empresas grandes (Figura 5).
Le siguen en orden de importancia las instituciones intermedias (9%), los
emprendedores (9%) y las cooperativas (8%).

Figura 5. Instrumentos clasificados segun los beneficiarios potenciales,

2021y 2022
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia 9

Nacional de Promocidn de la Ciencia y la Tecnologia
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Canales: como se puede observar en la Tabla 4 la gran mayoria de
los instrumentos disponibles esos dos afos pertenecen al canal within, que
afecta directamente a firmas especificas (75%), seguido por el canal between,
que promueve la dindmica industrial (12%), gobernanza, que busca conectar
actores (9%) y de demanda (4%).

Tabla 4. Instrumentos clasificados por canal de intervencién,
en porcentaje 2021y 2022

Total Instrumentos Total sin
2021 2022 resentes en
2021 + 2022 P . repeticiones
ambos afos
Within 74% 75% 75% 79% 73%
Between 12% 12% 12% 11% 13%
Demanda 4% 4% 4% 4% 4%
Gobernanza 10% 9% 9% 6% 10%
Total general 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

En la Figura 6 se muestra la division por tipo de instrumento dentro
de cada canal, siendo los préstamos o garantias los mas usados dentro del
canal within (19% del total de instrumentos disponibles el periodo), seguidos
por los subsidios con diferentes fines productivos (14%), las bonificaciones
de tasas (12%), los incentivos fiscales (9%) y el acceso a insumos (6%). En el
canal between encontramos instrumentos que tienen que ver con politicas
complementarias, en general politicas de inversion y de defensa del consu-
midor (6%) y con aspectos regulatorios (4%), fundamentalmente simplifica-
ciones en los tramites entre las empresas y el gobierno y certificaciones que
le permiten a las empresas acceder a algtin beneficio, por ejemplo, Registro
PyME. Encontramos muy pocos instrumentos de demanda y la mayoria
quedo clasificado en la categoria residual “otros” (2%), que predominan-
temente son instrumentos de financiacion del consumo y otros de fomento
a mercados de cercania. Finalmente, en el canal de Gobernanza la mayor
parte de los instrumentos son los de vinculacién publico-privada que incluye
tanto las mesas industriales como la creacion de consorcios entre empresas
y organismos de ciencia y tecnologia (6%).
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Figura 6. Instrumentos clasificados segun canal y tipo, total 2021 y 2022
25%
20%
15%
10%

5%

. [
Préstamos 0 garantias me——

| | | I I I I I I .

I I I I i 2022
0% al .. I I II ul I I-
8 &« ® 4§ 8 § @ 8 & & £ 8 8 5§ 8§ & & @
e v o 2 ©° £ 2 ¥|5 o 2|28 2 2|8 £ <
s & 2 E 5§ 5, 2 § & z B 8 5 5 % =5 o
o S 2 9 =8 2 = s 2 o O L:v 3| € o G
e s 8 2 * G 3 v g E s = P
o= c B 8 I © © ) fu o =

© [ — [} — =
2 8§ o & ® 3 S|la w “ g2|= E
2 9 o o @ O 3 i® g— E| 2 £
> o < [ = Q o 3 p
a2 g 2 © o o o S
= &) (] © 2
= < < © = (5]
[e] © hel ©
[} = o g
o =)
a o o
= o
S

Within Between Demanda Gobernanza

Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocidn de la Ciencia y la Tecnologia

Relaciones entre objetivos, instituciones y caracteristicas de los instrumentos. En
esta seccion realizamos un andlisis combinando las dimensiones descriptas
en los apartados anteriores. En primer lugar, resulta interesante observar la
relacién entre los objetivos que se persiguen y los beneficiarios de las politi-
cas (Tabla 5). Asi, se elige significativamente mas algunos beneficiarios que
otros para ciertos objetivos, en términos proporcionales y en comparacion
con el promedio de las PDP. Por ejemplo, para promover el objetivo de ex-
portar, las PDP confian mayormente en las empresas grandes, mientras que
para el objetivo de la innovacidn, las PDP se apoyan, como es de esperar,
en el entramado Universitario, buscando formar grupos asociativos. Por su
parte, son el gobierno y las instituciones intermedias los actores a los que
se interpela para las politicas que persiguen objetivos sociales-ambientales
(COVID-19; Género y Verde).
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Tabla 5. Relacion entre objetivos y beneficiarios elegidos en mayor proporcién
que el promedio de las PDP, 2021y 2022

Objetivos nacionales

Beneficiarios elegidos en mayor proporcion que el
promedio de las PDP

CoVID-19

Instituciones intermedias

Verde Gobierno

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia

Nota: Los beneficiarios incluidos en la tabla fueron identificados a partir de comparar la proporcién
que representaban para cada objetivo, con lo que representan en general para las PDP. Si dicha pro-
porcion era mas del doble que el promedio, y ademas habia al menos 3 instrumentos involucrados en
el cruce beneficiarios/objetivos, los incluimos en la tabla.

Considerando las instituciones relevadas y el tipo de instrumento, en
la Figura 4 ya habiamos notado que existen diferencias en el alcance de las
PDP de las diferentes instituciones. La Figura 7, por su parte, muestra el
cruce de instituciones y canales de intervencion. Se ve que la Agencia usa
mas que el promedio de las PDP el canal de gobernanza, lo que se explica por
el peso de instrumentos para creacion de consorcios ptblicos-privados para
la innovacion. También la Secretaria de Mineria utiliza mas intensamente
ese canal, pero en ese caso tiene que ver con estrategias de articulacion de
actores para promover practicas que denominan de “mineria sustentable”
y que buscan alcanzar una mayor aceptacion de la actividad. Esta Secretaria
también usa mds que otros actores institucionales el canal between, tanto
en lo que se refiere a informes sobre la actividad, registros necesarios en el
contexto de la Ley de Inversiones Mineras, y politicas de inversion. La Se-
cretaria de Comercio usa intensamente canales between, fundamentalmente
explicado por las politicas de defensa del consumidor y de competenciay de
demanda, tanto en lo que respecta al financiamiento de consumo como a la
promocion de mercados locales e itinerantes. La SEPYME utiliza levemente
mas el canal within y, finalmente, la Secretaria de Industria utiliza todos los
canales en proporciones parecidas al promedio de las PDP.
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Figura 7. Instrumentos clasificados segun institucion y canal, total 2021 y 2022
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

La Figura 8 muestra los resultados para el cruce entre objetivos nacio-
nales y canales. Como puede verse, en términos absolutos es siempre el canal
within el que se usa en mayor proporcion, pero resulta interesante observar
en qué medida los distintos objetivos se apoyan relativamente mas que el
promedio en algtin canal en particular. Para facilitar esta lectura, en la Tabla
6 identificamos los canales que se usan en mayor o menor proporcion al uso
que las PDP en general le dan a ese canal; siendo 30% mas o menos que el
promedio el umbral que utilizamos para ser mencionados en dicha Tabla.

El canal between, que recordamos busca fomentar la dindmica indus-
trial, es especialmente utilizado para perseguir objetivos de industria nacio-
nal, de transicion verde y de eficiencia en la gestion, mientras que no suele
utilizarse para los objetivos que buscan la inclusion financiera, la innovacion,
la adopcién de determinadas tecnologias ni las mejoras asociadas al trabajo.

El canal gobernanza, que fomenta la articulacion entre actores, es
utilizado para los objetivos que se relacionan con la innovacion, la adopcion
de tecnologia, la mejora en la eficiencia en la gestion, la transicion verde y
los desafios asociados al COVID-19. En cambio, no es un canal utilizado
para promover las cuestiones de género, la inclusion financiera, la industria
nacional, ni para auspiciar el desempeno de empresas pequefas y jovenes.

El canal de demanda, como dijimos es poco utilizado, y en general
estuvo asociado a la generacion de crédito para el consumo y la organiza-
cion de mercados de cercania. Se hizo uso de este canal fundamentalmente
en relacion con el desarrollo federal y el fomento a la industrial nacional.
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Figura 8. Instrumentos clasificados segtin objetivos nacional y canal,
total 2021y 2022
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Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

Tabla 6. Relacion entre objetivos nacionales y canales utilizados en
mayor/menor proporcién que el promedio de las PDP, 2020 y 2021

Canales elegidos en mayor proporcion |Canales elegidos en menor proporcion

Objetivos nacionales . .
que el promedio de las PDP que el promedio de las PDP

COVID-19 Gobernanza

Verde Gobernanza y Between Demanda

Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

Nota: Los canales incluidos en la tabla fueron identificados a partir de comparar la proporcion que
representaban para cada objetivo, con lo que representan en general para las PDP. Si dicha proporcién
era mas del 30% que el promedio, y ademas habia al menos 3 instrumentos involucrados en el cruce
beneficiarios/objetivos, los incluiamos en la primera columna; si era menos del 30% en la segunda.
Se menciona primero al que presenta la diferencia porcentual mayor en relacién con el promedio.
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Dado que el canal within es el mas utilizado para todos objetivos, no
sobresale particularmente en ninguno. Por eso, hicimos un analisis similar
para entender cudles son los instrumentos preferidos para los distintos
objetivos dentro del canal within (Tabla 7). Para todos los objetivos nacio-
nales los instrumentos mas utilizados son Préstamos y Garantias, Subsidios
Otros y Bonificacidn de tasas (Figura 6). Sin embargo, interesa saber cuales
instrumentos son utilizados en mayor proporcion comparando cada caso
con el promedio general, ejercicio que reflejamos en la Tabla 7

Los objetivos asociados al Tamarno/Edad de las firmas no registran
una participacion de instrumentos que se desvie de manera significativa del
promedio. En cambio, podemos mencionar que para la inclusion financiera
predominan obviamente instrumentos asociados a los mercados financieros
(préstamos, garantias, bonificacion de tasas) mientras que para los objeti-
vos de eficiencia en la gestion y de trabajo se utilizan los instrumentos de
Capacitacion y Asistencia Técnica en mayor proporcion que el promedio.
La promocion de la innovacion y las tecnologias utilizan los Subsidios a la
I+D y los de Acceso a Insumos. Para el resto de los objetivos, minoritarios
en cantidad de instrumentos, los resultados pueden apreciarse en la Tabla.

Tabla 7. Relacién entre objetivos nacionales e instrumentos dentro del canal
within utilizados en mayor proporcién que el promedio de las PDP, 2020 y 2021

Instrumentos del canal within elegidos en mayor

Objetivos nacionales
! proporcién que el promedio de las PDP

COVID-19 Subsidios Otros; Asistencia Técnica

Desarrollo federal

Eficiencia en |a gestion Capautauon Asistencia técnica; Otros

Exportaciones Otfbé ,,,,,,,
Género Prestamos o Garantias; Bonificacién de tasas
Inclusion financiera Prestamos o Garantias; Bonificacién de tasas; Capital derlesgo
Industria nacional Incentlvos fiscales; Bonificacion de tasas
Innovacion SLJVbVSidIVOVSVHD, Acceso ainsumos; Otros

Tecnologias Incentivos Fiscales; Subsidios 1+D; Acceso a insumos
Trabajo/habilidades Asistencia Técnica; Capacitacién; Acceso a Insumo
Verde Subsidios 1+D

Fuente: Elaboracion propia sobre informacién del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Agencia
Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia.

Nota: Los instrumentos incluidos en la tabla fueron identificados a partir de comparar la proporcién
que representaban para cada objetivo, con lo que representan en general para las PDP. Si dicha pro-
porcion era mas del 50% que el promedio, y ademas habia al menos 3 instrumentos involucrados en
el cruce beneficiarios/objetivos, los incluimos en la tabla.
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Conclusiones

Las PDP son intervenciones que buscan mejorar el entorno de nego-
cios y/o transformar la estructura productiva hacia actividades que ofrecen
mayor potencial de bienestar social y que no se llevarian a cabo en ausencia
de estas intervenciones. Este tipo de politicas avanzan en los paises desa-
rrollados (Evenett et al., 2024) pero Argentina no ha logrado mantener un
plan estratégico de largo plazo en materia de PDP (Odisio & Rougier, 2024)
y su importancia ha mermado en relacion con otros esfuerzos de politica
publica (Kulfas, 2024).

Este trabajo persigue tres objetivos vinculados, todos ellos estudiados
para Argentina durante el periodo 2021-2022. En primer lugar, cuantificamos
el esfuerzo que realiza el pais en términos de PDP y lo interpretamos en
perspectiva histdrica e internacional. En segundo lugar, identificamos los
objetivos estratégicos que persigue la PDP y su fundamentacion. En tercer
lugar, caracterizamos los instrumentos de PDP usando una taxonomia
(Criscuolo et al., 2022) que ha sido utilizada para otros paises de la OCDE y
de Latinoamérica, lo cual nos permite realizar comparaciones y, de manera
inédita, compartimos en el Anexo online la base de datos creada para el
estudio, para facilitar su reutilizacion.

En términos del primer objetivo encontramos que Argentina destina
poco mas que el 1% del PIB a esfuerzos de PDP, sumando aquello que se
priva de recaudar con exenciones impositivas (0,9% del PIB, tanto en 2021
como en 2022) y lo que invierte directamente del presupuesto nacional (0,3%
en 2021 y 0,1% en 2022). Los niveles de esfuerzo son similares a los que se
informan en estudios realizados en el pasado para el pais (por ejemplo,
1,1% del PIB en 2009 (MECON, 2011), 1,2% del PIB para el periodo 2010-
2013 (Lavarello & Sarabia, 2015) y 0,1% solo para gastos directos de 2015
(Arza et al., 2018)). Esta estimacion de esfuerzo de PDP en relacion con el
PIB esta por debajo del promedio informado para los nueve paises de la
OCDE sobre los que se realizé la medicion (1,4% en gasto publico y gasto
tributario y 1,8% en instrumentos financieros) (Criscuolo et al., 2023) pero
superiores a los que realizan paises en la region como Brasil (0,5% del PIB)
y Chile (0,7% del PIB) (CEPAL, 2024).

En términos del segundo objetivo, identificamos 12 ejes estratégicos
que surgen de las planificaciones del Ministerio de Desarrollo Productivo
para el periodo en cuestion. Reorganizamos los mismos en 12 objetivos
estratégicos teniendo en cuenta las iniciativas involucradas, las fundamen-
taciones y también la taxonomia que sirve como guia del presente trabajo.

Si bien la literatura econdmica justifica a las PDP por la existencia de
fallas de mercado (Juhasz, Lane & Rodrik, 2023), esa referencia es menos
comun en la literatura latinoamericana que estd fundamentalmente in-
fluenciada por el enfoque estructuralista que argumenta que es necesario
intervenir para alcanzar objetivos que se juzgan deseables. De hecho, no
encontramos referencia a fallas de mercado en los planes estratégicos, y
se pueden identificar tres grandes fundamentos para las PDP del periodo:
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1. Reactivacién econdmica post-COVID-19: Se busca impulsar la
economia nacional para recuperarse de los efectos de la pandemia.

2. Fortalecimiento del sector productivo y competitividad: Se propo-
ne aumentar la capacidad de las empresas nacionales para com-
petir en los mercados internacionales, a través de la innovacion,
la diversificacion de productos y la sustitucion de importaciones.
Para eso se busca fortalecer el mercado interno y orientar la pro-
duccioén hacia sectores de mayor valor agregado y que generen
empleo de calidad.

3. Desarrollo inclusivo y sostenible: Se busca reducir las desigual-
dades territoriales y de género, asi como reducir los impactos
ambientales negativos de la actividad productiva. El objetivo es
promover un crecimiento econémico que sea mas equitativo y
sostenible en el largo plazo.

Para cumplir con el tercer objetivo clasificamos 529 instrumentos de
PDP sumando todos los vigentes en 2021 o 2022.

La caracterizacidn de los instrumentos nos muestra que se persigue
una diversidad de objetivos entre los que destacan: i) el apoyo a las PyME;
i) la inclusion financiera; iii) la promocion de ciertas tecnologias y iv) la
generacion de empleo y el desarrollo de capacidades. Los objetivos asocia-
dos a los desafios globales tienen mucho menos incidencia en la cartera de
instrumentos. Especialmente, la falta de importancia para la agenda verde,
al menos en términos de cantidad de instrumentos, contrasta con lo que son
las prioridades de las politicas industriales de Estados Unidos y Europa
(Criscuolo et al., 2023; Evenett et al., 2024; Van Reenen, 2023). Esto puede
explicarse, por un lado, por la existencia de “capas geologicas” de instru-
mentos (que implica ir agregando nuevos instrumentos que se van sumando
a las carteras preexistentes) que opacan estadisticamente el surgimiento de
iniciativas nuevas. Por otro lado, también es posible que los cambios mas
transformadores de las PDP muchas veces no lleguen a plasmarse por la
capacidad de lobby asimétrica entre los actores que se benefician por las
estrategias establecidas en relacion con quienes podrian hacerlo ante un
cambio de politica. La falta de apoyo para el tratamiento en el Congreso
del proyecto de Ley de Promocion de la Movilidad Sustentable, conocido
también como proyecto de ley de electromovilidad, podria ser un ejemplo.

En términos de alcance la mayoria de los instrumentos es de caracter
orientado (53%), con un 47% de instrumentos horizontales. Esto contrasta
con lo registrado una década atras cuando el 60% de los instrumentos de
PDP eran horizontales (Arza et al., 2018) y también con lo que sucedia a
comienzos de los 2000 (Baruj & Porta, 2006).

En términos de canales, encontramos que el 75% de los instrumentos
opera por el canal within, que implica intervenir directamente en las activi-
dades productivas de empresas, siendo los préstamos y garantias el tipo de
instrumento mas frecuente (19%) seguido por los subsidios directos (14%).
Alutilizar el indicador de porcentaje de instrumentos estamos subestimando
el rol de los incentivos fiscales en las PDP. Estos representan el 9% de los
instrumentos, pero vimos que explicaban entre el 75% y el 88% del monto
invertido en PDP dependiendo el afio (como ejemplo, solo el instrumento
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del Régimen Especial, Fiscal y Aduanero de la Provincia de Tierra del Fuego
(Ley N° 19 640) explica el 41% del gasto tributario en 2022).

Para los otros canales encontramos mucha menos presencia de ins-
trumentos, aunque pudimos ver que existe una relacion entre canales uti-
lizados y objetivos perseguidos. Asi, por ejemplo, para alcanzar objetivos
asociados a la innovacion y la adopcion de tecnologia se suele utilizar el
canal de gobernanza mas que para el promedio de las PDP, lo que se explica
por el énfasis en la vinculacion publico-privada entre los instrumentos de la
Agencia. Los objetivos de desarrollo sostenible o verde -con instrumentos
provenientes en su mayoria de la Secretaria de Mineria por sus programas
de mineria sustentable- también utilizan con mayor énfasis el canal de go-
bernanza. En este caso, sin embargo, se busca articular con las comunidades
locales o con la ciudadania. También se prioriza el canal between en lo que
respecta a la generacion de informes, marcos normativos y certificaciones.
Por su parte, el canal de demanda se prioriza fundamentalmente cuando
se persiguen objetivos de proteccion de la industria nacional (sobre todo de
financiamiento al consumo de bienes de produccién nacional).

Para finalizar, mencionamos tres implicancias para la formulacion
de PDP en Argentina que se derivan indirectamente de este estudio. En
primer lugar, es fundamental mejorar la coherencia entre los objetivos y los
instrumentos utilizados. Como observamos, existe un desbalance entre las
tres narrativas que fundamentan las PDP con la cantidad de instrumentos
asociados a cada una de ellas. La taxonomia de la OCDE ofrece un marco
util para comprender que cada objetivo estratégico puede ser atendido por
una cartera de instrumentos complementarios, pero es necesario justificar
cada eleccion desde una perspectiva tedrica sdlida. En nuestro contexto de
una macroeconomia histéricamente volatil es crucial diferenciar entre ob-
jetivos de corto plazo, asociados a la evolucion coyuntural (por ejemplo, la
reactivacion pospandemia), y objetivos de mediano y largo plazo, vinculados
ala transformacion estructural. En este sentido, un elemento importante es
anticipar la vigencia de las carteras de instrumentos que persiguen objetivos
con distintos plazos para poder disciplinar el comportamiento de los actores
(i.e. el beneficio tiene un tiempo limite) y morigerar su capacidad de lobby.

En segundo lugar, la proliferacion de instrumentos ha generado una
compleja red de politicas dificiles de gestionar. La atomizacion de instru-
mentos dificulta la implementacion efectiva de las PDP, entorpece la cohe-
rencia entre objetivos e instrumentos y limita su capacidad para generar
impactos a largo plazo. La existencia de cientos de instrumentos dispersos
en distintas instituciones publicas sobrecarga la gestion publica y dificulta
la coordinacion entre actores. Es necesario simplificar el disefio institucional
y concentrar los esfuerzos en un niamero limitado de instrumentos, selec-
cionados en funcion de criterios econdmicos y de impacto, para atender
los objetivos estratégicos definidos politicamente. Uno de los desafios que
enfrentan estas politicas es el de evitar la captura. Para ello, en el disefio
de objetivos e instrumentos, se debe atender las restricciones propias del
entorno politico y las relaciones de poder preexistentes en cada contexto.

Finalmente, para lograr lo anterior se requiere fortalecer las capacida-
des institucionales de formulacién de politicas, que deben necesariamente
incluir un sistema de gestion de informacion con datos transparentes e in- 105
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terrelacionados entre las diferentes dependencias estatales y la evaluacion
sistemadtica de instrumentos, retroalimentando la mejora continua de las
PDP. La evaluacion permite ajustar las politicas en funcion de las nuevas
evidencias y de los cambios en el contexto econdmico y social y fomenta el
aprendizaje institucional. Ademads, una evaluacion sistematica contribuye
a consolidar la legitimidad de las politicas y a fomentar la confianza en
las instituciones. Debe abrirse espacio a la reformulacion, el replanteo o la
eliminacidn de aquellas iniciativas que no muestren el desempefio espera-
do, lo que también brinda previsibilidad a las PDP con buenos resultados,
promoviendo su continuidad y sostenibilidad.
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Anexo

Tabla A 1. Programas seleccionados de Politicas de Desarrollo Productivo (PDP)
y gasto devengado en concepto de transferencias. En millones de USD, aiios
2021y 2022

Gasto publico devengado
Programas 2021 2022

Politicas para el Aumento de la Produccion y Productividad en las 777 676
Cadenas Agroindustriales en Forma Sostenible
Politicas para la Gestion del Riesgo Agropecuario 42,0 47,0
Programa Federal de Reconversién Productiva y Apoyo a la Actividad 0,0 19,8
Ganadera
Eé’r”r’rih’l’é’éié’h"&é'ﬁé’l’ft’i’e’é’é’ﬁééé’i'a'{Z\’é}i'c'iji't'ij'r}-;{'Eé}}{iiié'r"y"bé's'é}'r};ii'c;"""""""""""""2"('); """""""""" 1 81 """""
Ministerio de | Productivo
Agricultura, |Fortalecimiento del Desarrollo Regional de Alimentos y Bioeconomia 3,3 16,7
Ganaderiay |Infraestructura Productiva y Servicios Agricolas 3,2 3,3
Pesca Investigacidn Aplicada, Innovacidn, Transferencias de Tecnologias, 15 16
Extension y Apoyo al Desarrollo Rural - AITTE ’ ’
Investigacion Fundamental e Innovaciones Tecnolégicas - IFIT 0,7 03
Politicas de Instrumento de Financiamiento para el Sector Agropecuario | 02 003
Promocién del Comercio y Produccién de Semillas 01 002
Investigacion y Desarrollo Pesquero 0,01 0,01
Subtotal 149,2 174,4
Federalizacion de las Politicas en Ciencia, Tecnologia e Innovacién - 172,7
Ministerio de | Promocidn y Financiamiento de Actividades de Ciencia, Tecnologia e 498 64.1
Ciencia, Innovacion
Tecnologia e |Financiamiento de Organismos Internacionales para Desarrollo Cientifico - ;“""“7:‘" """
Innovacién |Tecnolégico ! ’
Subtotal 56,1 244,3
Financiamiento de la Produccion 1.013,8 254,5
Promocion de la Productividad y Competitividad PyME y el Desarrollo de 348 125
Ministerio de |los Emprendedores ’ ’
Desarrollo |Extensionismo Industrial Federal 9,5 10,8
Productivo |Gestion Productiva 83,1 10,0
Formulacién y Ejecucién de la Politica Geoldgico - Minera 2,3 2,8
Definicion de Politicas de Comercio Interior 9,8 0,2
Desarrollo y Aplicacion de la Tecnologia Minera 0,003 0,1
Definicidn de Politicas de Comercio Exterior 0,04 0,03
Subtotal 1.240,1 380,4
TOTAL PDP 3 MINISTERIOS 1.445,3 799,0

Fuente: elaborado a partir de datos del Presupuesto de la Administracion Publica Nacional (Datos.gob.
ar). El tipo de cambio utilizado para convertir a délares es el promedio anual que surge de la Comu-
nicacién “A” 3500 del BCRA (95,1 ARS/USD para 2021y 130,7 ARS/USD para 2022).
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Tabla A 2. Iniciativas de gasto tributario relacionadas con PDP. En millones de
USD, afos 2021y 2022

Iniciativa 2021 2022 %al total,
2022
Promouon economlca de Tierra deI  Fuego. Ley | N 19.640. 1.566,2 2.220,9 40,7%
-Reglmen para eI fortaleumlento de Ia MleME Ley N 27 264 974 4 1170,921 5%-“““
Reduccion Contribuciones Patronales por zona geograflca Decreto N° 323,7 344.1 6.3%
_814/200__1__y___r_nod|f _________
Promocién industrial. Decretos Nros. 2.054/92, 804/96, 1.553/98 y 1338 298,1 5.5%
Reglmen de promocmn de Ia Economla del Conoumlento Ley N° 27. 506 193,6 241,8 4,4%
-Pago a cuenta del Impuesto al Valor Agregado (Servmos de Transporte) y
del Impuesto a las Ganancias (Actividad Agropecuaria y Minera) del 45% 204,3 184,2 3,4%
del impuesto sobre combustibles. Ley N° 27.430.
Promocién de la actividad minera. Ley N° 24.196. 104,5 170,8 3,1%
Régimen para la produccién y uso sustentable de los biocombustibles. 211,9 162,0 3.0%
Leyes Nros. 26.093 y 26.334.
Promocién de las Sociedades de Garantia Reciproca. Ley N° 24.467. 118,2 154,2 2,8%
Servicios de Medios Audiovisuales. Ley 27467, art. 91. 95,2 121,5 2,2%
Régimen autopartismo argentino. Ley N° 27.263. 94,2 93,5 1,7%
Reintegro a las ventas de bienes de capital de fabricacién nacional. Decreto 80,2 80.9 15%
N°379/01.
Régimen de fomento del uso de fuentes renovables de energia. Leyes 0,0 777 1.4%
Nros.26.190y 27.191.
REPRO II. Decreto N 323/2021 173 7 68,3 1 3%
-Sector textll y economlas reglonales Decreto N 814/2001 y modlf 38 9 29,20 5%“"“
Régimen de fomento de [a edut i 152 ...189 . 03%

Reglmen de fomento a Ia generacion dlstrlbmda de energla renovable

1,6 5,6 0,1%
integrada a la red electrica publica. Ley N° 27.424 Art. 28.
Régimen para la promocién y el fomento de la I+D. Ley N° 23.877. 0,1 2,9 0,1%
Empleo Joven. Decretos Nros. 493/21y 711/21 0,1 2,5 0,05%
Norte Grande. Decreto N° 191/2021 0,4 2,3 0,04%
Régimen de inversiones para bosques cultivados. Ley N° 25.080. 2,9 0,9 0,02%
Promocién de la Industria Naval. Decreto N° 1.010/2004, Ley 27.418. 0,7 0,7 0,01%
Actores. Decreto N° 830/2021. 0,0 0,5 0,01%
Régimen de apoyo al capital emprendedor. Ley N° 27.349. 0,2 0,3 0,01%
Promocién no industrial. Ley N° 22.021 y Decreto N° 135/06. 0,02 0,01 0,0001%
TOTAL 4.334,1 5.450,8 100%

Fuente: elaborado a partir de estimaciones de gasto tributario de la Subsecretaria de Ingresos Pii-
blicos, Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia. El tipo de cambio utilizado para convertir a
délares es el promedio anual que surge de la Comunicacién “A” 3500 del BCRA (95,1 ARS/USD para
2021y 130,7 ARS/USD para 2022).
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