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LOS PARTIDOS POLITICOS
DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XIX:

UNA INTERPRETACION SOBRE LA METAMORFOSIS
DE LA REPRESENTACION*

LEONARDO D. HIRSCH**

Introduccién

En la Argentina, la reforma de la Constitucion nacional en 1994 introdujo modificacio-
nes importantes respecto de la sancionada en 1853. Entre ellas, mientras la de 1853
se limitd a definir la nueva republica como representativa y establecié que el pueblo
no deliberaria ni gobernaria sino por medio de sus representantes y las autoridades
creadas por ella, la reforma de fines de siglo XX, en cambio, reconocio la existencia
de los partidos politicos, a los cuales ademas considerd como “instituciones funda-
mentales del sistema democratico” (art. 38). Aunque esto Ultimo sucedié en el mismo
momento en que en varias partes del mundo los denominados “partidos modernos
de masas” venian de sufrir profundas alteraciones desde el punto de vista de su or-
ganizacion y funcionamiento internos, y dejaban de ser considerados los principales
canales de participacion y representacion politica, la nueva prescripcion constitu-
cional daba cuenta de una opinion predominante durante buena parte del siglo xx
en Occidente: la democracia representativa requeria inevitablemente de partidos
politicos para su buen funcionamiento.

¢ Qué paso entre la sancion de la Constitucion en 1853y su reforma en 19947 ; Cémo
se produjo la asociacion entre el sistema representativo de gobierno y la democracia de

* Una primera version de este trabajo puede encontrarse en mi tesis doctoral “La Republica Proporcional de
Buenos Aires (1890-1898). La consagracion de los partidos politicos en la Argentina”, Universidad
de Buenos Aires, 2017, dirigida por Hilda Sabato y codirigida por Fabio Wasserman. Agradezco la
lectura, las observaciones y sugerencias de los jurados Roy Hora, Eduardo Miguez y Gerardo Aboy
Carlés. También agradezco especialmente a Roy Hora y al evaluador anénimo por los comentarios y
criticas a una version preliminar.

** Miembro del Programa de Estudios de Historia Econémica y Social Americana (PEHESA) del Instituto de
Historia Argentina y Americana “Dr. Emilio Ravignani” (FFyL-UBA); <leohirsch@gmail.com>.

1 Entre otros, Mair y Katz (2002); Manin (1992); Pousadela (2004).
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partidos? Segun se desprende de numerosos aportes realizados por trabajos de diversa
naturaleza, y provenientes de diferentes disciplinas de las ciencias sociales —ciencia
politica, sociologia, filosofia politica e historia—, hacia fines del siglo XX y principios del
XX en buena parte de Occidente —Estados Unidos y algunos paises de Europa y Amé-
rica Latina— surgio¢ un nuevo tipo de agrupacion partidaria, y junto con esta una nueva
manera de comprender la democracia. En otras palabras, hizo su aparicion el “moderno
partido de masas” y, en consecuencia, comenzo también a desarrollarse el sistema
‘moderno” de partidos —para muchos, expresion verdadera de la democracia.

Mas alla de la diversidad de enfoques y metodologias —ya sea con el foco de
estudio puesto en la base social, en las ideologias o en la organizacion interna
de los partidos—, predomina la idea de que las nuevas estructuras partidarias se de-
sarrollaron a partir de la necesidad, por un lado, de movilizar el creciente electorado
resultante de la expansion y extension del sufragio hacia fines del siglo xiX o, por el
otro, de dar expresion y representacion institucional a las divisiones y los conflictos
suscitados por el desarrollo de las relaciones capitalistas, de la sociedad industrial y
del advenimiento de la sociedad de masas.

Segun esta interpretacion, los partidos que representaban las fuerzas de trabajo
organizado habrian sido los primeros en adoptar las nuevas formas de organizacion
partidaria, mientras que los “tradicionales” partidos de notables, en respuesta a dicho
desafio, se habrian visto empujados a imitarlos, algunos con mas éxito que otros.?
Para el caso argentino, por ejemplo, suele decirse que el Partido Autonomista Nacio-
nal (PAN) constituyé un tipico partido de notables que liderd un régimen politico ex-
cluyente y exclusivo, mientras que la Unién Civica Radical (UCR) habria sido el primer
partido moderno del pais, con un sistema de comités y convenciones, y para algunos
autores representativo también de sectores sociales politicamente excluidos.®

En este articulo seran analizadas las nuevas formas de organizacion y funcio-
namiento adoptadas por los partidos politicos, a partir de una experiencia histérica
especifica, entendiéndolas como un modo, entre otros tantos, para dar expresion a
la soberania popular. Por ende, no se emplearan categorias tales como “partido tra-
dicional” o “partido moderno”. Con todo, y més alla de esta aclaracion terminolégica,
nos interesa analizar un aspecto que ha sido a menudo soslayado por los estudios
en torno al sistema representativo y, en particular, a los partidos politicos: esto es, el
proceso por medio del cual estos uUltimos, ademas de pasar a ser considerados una
institucion legitima y necesaria para el gobierno representativo, se constituyeron en
el canal principal o exclusivo de la representacion politica.*

El estudio de la provincia de Buenos Aires en la segunda mitad del siglo XX nos per-
mitira analizar algunas cuestiones particulares y fundamentales que permiten apreciar
coémo se produjo aquel proceso por medio del cual se construyé y consolidé un nuevo
ideal de gobierno representativo basado principalmente en los partidos politicos.

La eleccion de Buenos Aires como punto de observacion de estos problemas
se justifica por tres razones principales. Ademas de ser la provincia mas importan-

2 Véanse, por ejemplo, Boix y Stokes (2007); Duverger (1961).

3 Véanse, por ejemplo, Rock (1977); Sommi (1957). Para un estudio critico de este tipo de interpreta-
ciones, véase Alonso (2000 y 2010).

4 Con respecto al proceso por medio del cual los partidos pasaron a ser considerados un actor legitimo
y necesario para el gobierno representativo, véase el trabajo pionero para el caso norteamericano
de Hofstadter (1969).
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te del pais —ya sea por su rol histérico desde los tiempos del Virreinato del Rio de
la Plata como por ser la mas populosa y rica—, el caso de Buenos Aires permite
matizar aquellas miradas que postulan el surgimiento de los nuevos partidos como
consecuencia de una previa extension del sufragio o del desarrollo de las relaciones
capitalistas y del surgimiento de la sociedad de masas. En tal sentido, hay que decir,
por un lado, que la provincia contd con un régimen de sufragio amplio —“universal”
masculino— desde 1821.5 Por el otro, si bien es cierto que desde mediados de siglo
-y en especial en el ultimo tercio— se produjeron en este distrito transformaciones
econdmicas y sociales de enorme magnitud, que originaron conflictos propios de un
sistema capitalista en ascenso, ello no condujo a tensiones de clases ni a la forma-
cion de partidos obreros o destinados principalmente a expresar los intereses de un
determinado grupo socioeconémico.®

En linea con esto ultimo, el caso de Buenos Aires reviste particular interés, en
segundo lugar, por cuanto este distrito constituyé el escenario donde se desarrollaron
y experimentaron diversas formas de agrupaciones politico-electorales que cobraron
protagonismo creciente en la vida politica nacional y que se organizaron bajo una 16-
gica que no respondia a motivaciones socioeconémicas particulares. Como se vera a
continuacion, estas agrupaciones solian proclamarse, al menos en una primera etapa,
como expresion de la voluntad general en su conjunto. Ello no impidié, empero, que
con el transcurso del tiempo se desarrollaran identidades partidarias permanentes —o
de cierta duracion— con base en determinados conflictos o polémicas vinculadas a la
organizacion del Estado o la puesta en préactica de los principios y fines sancionados
por las constituciones nacional y provincial. Asi sucedio, por ejemplo, con motivo
de los debates por la federalizacion de la ciudad de Buenos Aires, luego de la ba-
talla de Pavon (1861) y de su ingreso a la Confederaciéon Argentina creada por la
Constitucion de 1853. Los que estaban a favor de la federalizacion —liderados por el
nuevo presidente de la nacion Bartolomé Mitre— pasaron a ser conocidos como “na-
cionalistas”, mientras que los opositores —liderados por Adolfo Alsina— comenzarian
a ser denominados “autonomistas”. Progresivamente, en consecuencia, los partidos
pasaron a ser considerados solamente como portavoces de alguna de las “fraccio-
nes” en las que se dividia, en términos de la época, la “opinion publica”.”

Por dltimo, la provincia fue escenario de un importante —no solo en el orden local—
ciclo de debate en torno al régimen electoral y al rol de los partidos politicos en el
sistema representativo. Los debates comienzan con la convocatoria de la convencion
constituyente que, en 1873, sanciond una Constitucion provincial que establecio el

5 De acuerdo con la ley electoral de 1821, podian votar todos “los hombres libres”, mayores de 20 afios,
sin ninguna restriccion de riqueza ni educacion. Al respecto, véase Ternavasio (2002).

6 La expansion econémica —sobre todo, aunque no exclusivamente, en el mundo rural- contribuy6 a
crear una élite terrateniente poderosa y cohesionada, pero también acentué un proceso de comple-
jizacion y diversificacion de la estructura socioecondémica de la provincia; hecho que, a su vez, dio
lugar a la aparicion de amplios sectores medios de diversa indole, tanto en el campo como en los
crecientes y nuevos centros urbanos. Por otra parte, cabe aclarar que, en el marco de aquel proceso
de transformacion econémica y social, en 1892 se fund¢ la Liga Agraria, asociacion de productores
rurales que buscé intervenir en politica, aungue no lo hizo como agrupacion electoral en los comicios.
Asimismo, la Unién Provincial, fundada en 1893, si bien inicialmente se constituyd en torno a un grupo
de grandes propietarios rurales, pronto las diversas corrientes del autonomismo se aglomeraron y
alinearon detras de ella. Al respecto, véase Hora (2003 y 2009).

7 Al respecto, véase Cucchi (2015).
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principio de representacion proporcional de las opiniones, pero que a la vez no consi-
der¢ a los partidos politicos. Hacia la ultima década del siglo, en cambio, una serie de
proyectos de reforma electoral buscaron consagrar el principio de la representacion
partidaria, asi como también fomentar y consolidar la disciplina intrapartidaria.

De la era del club electoral a los partidos organizados permanentemente

Una primera manera de comprender el proceso de transformacion de las concepcio-
nes y de las practicas vinculadas a la representacion y la participacion politicas —que
se tradujo, entre otras cosas, en una reconsideracion del lugar que les correspondia a
los partidos politicos en el gobierno representativo— es dar cuenta de la logica de fun-
cionamiento —y de sus cambios— de los partidos o agrupaciones politico-electorales.
En Buenos Aires, desde la caida del gobernador Juan Manuel de Rosas (1852) y
hasta 1890, los diferentes partidos —Liberal, Autonomista, Nacionalista, Autonomista
Nacional- se formaron como agrupaciones laxas y no institucionalizadas, agregados
de redes politicas —en constante redefinicion— que tuvieron su circunstancial traduc-
cion orgéanica en clubes electorales durante los periodos electorales.8

Creados para “formar opinién” en torno a las candidaturas, los clubes vinieron a
reintroducir la vieja préactica de gestacion y promocion de listas de elegibles desa-
rrollada en los tiempos previos al sistema de lista Unica implantado por el segundo
gobierno de Rosas.? En tal sentido, en buena parte de la segunda mitad del siglo los
denominados partidos se organizaban en redes de clubes o comités al solo objeto
de levantar candidaturas de hombres “representativos del pueblo” en su conjunto.’0
Como los clubes tenian, como organizacion, ese propdsito puro y exclusivamente
electoral, una vez finalizados los comicios debian disolverse hasta la siguiente elec-
cion para evitar ser acusados de facciosos y de poner en peligro la unidad del pue-
blo.™" Asimismo, organizados para ese fin exclusivo, los clubes reposaban ademas
sobre el ideal de las asociaciones libres y voluntarias y sobre el ideal de la libertad
electoral individual.'? Por ultimo, y como consecuencia de que los clubes se orga-
nizaran temporalmente y —en teoria— de forma libre y voluntaria, este periodo de los
“partidos politicos” se caracterizd por la ausencia de una reglamentacion formal,
generalizada y permanente, a la cual tuvieran que atenerse todos aquellos que se
sintiesen parte de una misma constelacion politica.

8 Para los clubes electorales de este periodo véanse Gonzalez Bernaldo de Quirds (1999); Sabato
(2004).

9 Véase, por ejemplo, La Tribuna (25/8/1853). Para la formacién de listas en el periodo 1821-1852,
véase Ternavasio (2002).

10 Por ejemplo, en 1873, el programa del Club Electoral —que integraba la red del autonomismo- era
explicito en su objetivo de elegir exclusivamente hombres representativos del pueblo en su conjunto.
En tal caracter, pues, sus candidatos no llevaban ninguna clase de mandato imperativo o compromiso,
lo que habria supuesto un interés partidario y por lo tanto pasible de ser considerado faccioso. Véase
La Tribuna (9/3/1873).

11 En 1860, La Tribuna explicaba la estricta y exclusiva funcién electoral de los clubes. Véase Sabato
(2004: 115-116).

12 Con respecto a la necesidad de remarcar la libertad electoral individual como exenta de toda disci-
plina, véase el programa del Club Electoral mencionado en la nota 10.



LOS PARTIDOS POLITICOS DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES EN LA SEGUNDA MITAD... 159

Pese a la ausencia de una reglamentacion formal, con el tiempo se desarrollé un
sistema informal para promover candidaturas, por el cual uno o varios clubes centra-
les —identificados con una determinada constelacion politica— convocaban a clubes
afines en las parroquias y en la campafia para que cada uno de ellos constituyese su
propia lista de candidatos. Sobre esta base, los mencionados clubes centrales luego
confeccionaban una lista definitiva que integraba todas las voluntades. 3

Con todo, a medida que crecieron las divisiones en las distintas constelacio-
nes politicas —algunas circunstanciales y otras permanentes—, aumentd el numero
de clubes con pretensiones de incidir en la elaboracion de las candidaturas y en las
decisiones sobre la marcha de los partidos.' Como consecuencia de ello, entre otras
razones, estas agrupaciones se vieron en la necesidad de aumentar la disciplina 'y
la cohesion de sus elementos electorales. Por eso mismo, los sectores dirigentes
buscaron progresivamente la forma de evitar la frecuente ampliacion de las delibera-
ciones intrapartidarias en general y, sobre todo, de aquellas que tenian como asunto
principal la cuestion de las candidaturas, que se realizaban en publico y de manera
asamblearia en los clubes parroquiales y los pueblos de la campafia. De a poco,
pues, ese tipo de discusiones y negociaciones se desarrollaron de manera menos
abierta al publico, y entre circulos mas estrechos y restringidos.

Hacia la década de 1870, los clubes parroquiales y de la campafia adoptaron
un estilo de funcionamiento cada vez mas ejecutivo que deliberativo, con la mision
casi exclusiva de realizar los trabajos electorales —basicamente el reclutamiento y la
movilizacion necesarios para el registro civico y los comicios—."® En otras palabras,
comenzé a verificarse el siguiente procedimiento: se constituian uno 0 mas comités
centrales con el propdsito de promover determinadas candidaturas, y solo después
de resuelta esta cuestion, se invitaba a los “amigos politicos”, en las parroquias y
partidos de la campafia, a que formasen un club y proclamasen aquellas candida-
turas ya designadas de antemano. En definitiva, los clubes parroquiales y locales
progresivamente perdieron espacio en el proceso de nominacion de candidatos y
tuvieron que conformarse con el derecho a ratificar con su presencia lo dispuesto por
las dirigencias de los clubes centrales.'®

Este proceso de centralizacion y concentracion de las deliberaciones y decisiones
tampoco constituyé una garantia de uniéon y cohesion. Las diversas tramas y redes
politicas eran tan numerosas y laxas que no faltaron las ocasiones en las que las
resoluciones tomadas en un primer momento eran modificadas por circunstancias o
negociaciones posteriores —a nivel central, regional o local-y, en consecuencia, los

13 La Tribuna (20/3/1860).

14 Por ejemplo, el Partido de la Libertad, que reunié principalmente a los lideres —y sus redes— de la revo-
lucion del 11 de septiembre de 1852 —contra el “despotismo” de Justo José de Urquiza, vencedor de
la batalla de Caseros en febrero de aquel afio—, no logré evitar su division con motivo de los debates
en torno a la federalizacién de la ciudad de Buenos Aires. Sobre los diversos conflictos politicos de
la segunda mitad del siglo XIx véanse, entre otros, Alonso (2000 y 2010); Barba (1976); Hora (2001);
Melo (1964); Sabato (2012).

15 A la funcion de levantar candidaturas pronto se le sumo la de reclutamiento y movilizacién para los
comicios y —desde la creacion de los registros civicos nacional y provincial (leyes de 1863 y 1864,
respectivamente)- para el empadronamiento.

16 Véanse, por ejemplo, Club Constitucional (1873); Comité Nacional de la Provincia de Buenos Aires
(1885).
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alineamientos sellados originariamente también sufrian alteraciones, produciéndose
nuevos realineamientos que, a su vez, podian derivar en rupturas totales o parciales.

Asi sucedio, por ejemplo, a causa de la denominada “conciliacion de los parti-
dos”, politica de pacificaciéon nacional impulsada en 1877 por el presidente Nicolas
Avellaneda. Destinada a reinsertar a los nacionalistas en el juego electoral por medio
de un reparto acordado de cargos y candidaturas —luego de la derrotada revolucion
emprendida en 1874 y de los consiguientes tres afios de abstencion-, la prédica
del primer mandatario motivo varias divisiones y realineamientos en todo el pais. En
Buenos Aires, la polémica se desarrollo sobre todo entre los autonomistas, cuando
un sector liderado por Aristébulo del Valle y Leandro N. Alem —entre otros— contravino
las instrucciones del lider Alsina, en cuanto a presentarse a los comicios destinados
a elegir los electores del Poder Ejecutivo provincial con una lista Unica que incluia a
sus adversarios. Por lo tanto, a pesar del acuerdo para proclamar como gobernador
a Carlos Tejedor —de filiaciébn autonomista—, concertado por comisiones especiales
que se decian representantes de los partidos Autonomista y Nacionalista, los “del-
vallistas” rechazaron las negociaciones, bajo el argumento de que las “ideas” no se
podian conciliar, y, tomando el nombre de “Comité Republicano”, se lanzaron a los
comicios con su propia lista de electores, en los cuales fueron derrotados.!”

Aunqgue en 1878 el Partido Republicano se disolvio y varios de sus miembros retor-
naron al Partido Autonomista, las dificultades derivadas de la inexistencia de partidos
con una estructura formal y un método para la nominacion de las candidaturas —sancio-
nado previamente en una reglamentacion— pronto volvieron a manifestarse a raiz de las
elecciones presidenciales de 1880. A pesar de que en Buenos Aires la “conciliacion”
en buena medida habia logrado seguir su curso triunfante, y por ende los partidos
conciliados, a mediados de 1879, proclamaron conjuntamente las candidaturas de
Tejedor —por el autonomismo-y del entonces ministro nacional del Interior Saturnino
Laspiur —por el Partido Nacionalista—, no pudo evitarse la division de los nacionalistas
entre “liricos” y “puros”. De la misma manera, en las demas provincias diferentes
dirigentes politicos, por lo general afines a la constelacion politica que comenzarfa
a llamarse Partido Autonomista Nacional, levantaron la candidatura del general Julio
A. Roca —ministro nacional de Guerra—, que también tuvo sus adeptos portefios, en
especial entre un sector del autonomismo. '® Finalmente, el “juego de las candidaturas”
devino en 1880 en el enfrentamiento armado entre el ejército del Estado nacional y las
fuerzas armadas en Buenos Aires que sostenian la candidatura de Tejedor.1?

Tal como es sabido, el conflicto de 1880 tuvo consecuencias inmediatas de diver-
sa indole. En primer lugar, Roca fue el candidato finalmente electo como presidente
de la nacion. Segundo, se sanciono la federalizacion de la ciudad de Buenos Aires.?0

17 Lettieri (1999).

18 Desde un primer momento recibié el apoyo de Dardo Rocha y Antonino Cambaceres, y mas tarde se
sumaron otros hombres, tales como Carlos Pellegrini y Aristébulo del Valle.

19 Sabato (2008).

20 Cabe aclarar que, aunque la federalizaciéon tuvo un impacto en la dinamica de los partidos en la
provincia, el deslinde de liderazgos entre Capital Federal y provincia no fue automatico. En este
sentido, si bien progresivamente comenzaron a ganar terreno tanto lideres locales como un discurso
provincialista, también es cierto que hasta los Ultimos afios del siglo buena parte de las decisiones
partidarias eran tomadas por dirigentes en la Capital Federal. Aquella situacién comenzaria a cambiar
sobre todo con el inicio del nuevo siglo. Al respecto, véase especialmente Tato (2009).
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Tercero, a partir de entonces se confirmo, durante aproximadamente una década, el
predominio politico casi absoluto del sistema de alianzas interprovinciales que se au-
toidentificd como el PAN,21 el cual se vio favorecido por la nueva politica abstencionista
emprendida por los nacionalistas. Por Ultimo, en la provincia de Buenos Aires también
se volvio a producir un nuevo repliegue de estos Ultimos y una nueva recomposicion
del autonomismo. Bajo el liderazgo inicial de Dardo Rocha —aliado de Roca en 1880
y electo gobernador en 1881, el autonomismo provincial volvié a monopolizar los
poderes publicos de la provincia, no sin que se produjeran algunas escisiones y
fracturas, en especial con motivo de la federalizacion de Buenos Aires, las elecciones
presidenciales de 188622 y las elecciones de gobernador de 1887.23

En cualquier caso, para fines de la década de 1880, tanto en el orden nacional
como en la provincia de Buenos Aires, numerosos contemporaneos comenzaron a
denunciar lo que percibian como una creciente centralizacion partidaria. Los mayo-
res criticos se encontraban en las filas de los opositores al PAN. Segun esta opinion,
la creciente centralizacion y concentracion de las decisiones en las asociaciones
politico-electorales se habian proyectado al seno del gobierno y congreso naciona-
les, que por entonces se encontraban casi plenamente identificados con un unico
partido —el PAN—, que a su vez estaba sometido a la voluntad del presidente y de un
circulo reducido de correligionarios incondicionales.?* Todo ello habria conducido
—se acusaba-— a una completa inversion del sistema representativo. Aduefiados del
poder, el presidente y los gobernadores provinciales adictos se habrian convertido
en los exclusivos “electores” de la Republica.

Esta situacion, por otra parte, habia sido posible —opinaban algunos— como con-
secuencia de que hasta entonces los partidos politicos solo se organizaban como
partidos electorales temporales, de los cuales después de cada comicio Unicamente
sus jefes y sus altas personalidades permanecian como Unica expresion partidaria.
Ello habria impedido la formacion de verdaderos partidos opositores.25 Era momento,
por consiguiente, de construir nuevos partidos que, organizados de manera perma-
nente, pudieran contrarrestar el dominio del partido gobernante.?®

21 Ello no significd, empero, que en el orden provincial no existiesen divisiones y conflictos en el seno
del “partido”. Por el contrario, la amplia bibliografia del periodo asi lo deja entrever.

22 Enaquella ocasion se disputaron la presidencia tres hombres vinculados al PAN: Dardo Rocha, Bernar-
do de Irigoyen y Miguel Juarez Celman. A pesar de que finalmente este ultimo fue el presidente electo,
la gran mayoria del autonomismo bonaerense apoyé a Dardo Rocha. De todos modos, Rocha finalmen-
te renuncié a su candidatura y terminé por integrar los Partidos Unidos, coalicion electoral conformada
por diversas redes adversas a la candidatura de Celman. Al respecto, véase Alonso (2010).

23 Qcasion en la que se enfrentaron los partidarios de la candidatura de Nicolas Achaval y quienes
levantaron la de Méaximo Paz. Con el triunfo de este Ultimo, el autonomismo bonaerense paso a ser
conocido temporalmente como el “Partido Pacista”, en homenaje a su nuevo lider.

24 Los opositores al presidente Juarez Celman criticaban la doctrina del “unicato” predicada por sus partida-
rios. Con todo, aquella doctrina constituyo la contrapartida retérica de un sistema partidario por medio del
cual las dirigencias locales del partido contaban con gran autonomia politica. Véase Alonso (2010).

25 Hirsch (2012).

26 Francisco Barroetavena —presidente de la Union Civica de la Juventud, organizacion formada en
1889 y sobre la cual se fundo luego la Unién Civica (UC)- constataba la estricta funcion electoral
de los partidos hasta ese entonces: “Hasta ahora las agrupaciones politicas tenian en nuestro pais
fines simplemente electorales, transitorios para renovar los poderes ejecutivos de la nacion ¢ de las
provincias”, en Conte y Landenberger (1890: 351-354).
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En otras palabras, hacia fines de siglo algunos contemporaneos empezaron a de-
sear la formacion de un tipo de agrupacion politica que hasta entonces no existia: los
partidos organizados permanentemente. Y, en efecto, luego de la revolucion de 1890
los partidos, nuevos y viejos, se organizaron bajo una nueva légica.2” Pronto quedaria
en evidencia, por ende, que el problema representativo no tenia su origen exclusivo en
el partido del gobierno, sino que también afectaba a las fuerzas de oposicion. En tal
sentido, los partidos de la década de 1890 (Union Civica Radical, Unién Civica Nacio-
nal, Partido Provincial, Union Provincial y el Partido Autonomista de la Provincia de Bue-
nos Aires)?® crearon un sistema de autogobierno en respuesta a la critica al proceso de
centralizacion en los partidos electorales. Para algunos actores la forma centralizada de
autoridad de las agrupaciones partidarias habia conducido a una completa inversion
del sistema representativo. Los comités centrales, como los gobiernos de la nacion y
de las provincias, se imponian sobre el pueblo en lugar de surgir de él.2°

A partir de entonces, en consecuencia y en contrapartida, los partidos adoptaron
sistemas representativos con “caracter republicano” que pretendian conciliar “la de-
mocracia, el gobierno de los mejores, ejercido por delegacion, y la descentralizacion
politica y administrativa”, segun la definicion de Barroetavefia —unos de los principales
dirigentes de la UCR durante la década de 1890-.%0 Se buscaba de ese modo que las
autoridades y los representantes de los partidos fuesen expresion de la soberania
popular, emanada de las bases partidarias, en lugar de desplegarse arbitrariamente
de un centro a la periferia. Asi lo dejaba entrever, por ejemplo, El Nacional —uno de
los principales voceros del gobernador bonaerense Julio Costa y del PP— cuando en la

27 El 26 de julio de 1890 se produjo un levantamiento civico-militar organizado por un grupo de dirigentes
de la recientemente creada ucC —coalicion de diferentes opositores al PAN y en particular al presidente—
y que acusaban al gobierno nacional de Juarez Celman de corrupcién administrativa y de subvertir el
régimen representativo en toda la Republica. A pesar de que la revolucion fue derrotada, el presidente
dimiti¢ y la UC creci6 en popularidad.

28 Las negociaciones producidas en torno a un posible acuerdo electoral entre el PAN y la UC, con miras
a la renovacion presidencial de 1892, condujo a la division de la ultima, de la cual surgieron la UCR y
la UCN. EI PAN, por su parte, tampoco estuvo libre de disputas internas. En tal sentido, después de la
revolucion de 1890, y en parte como consecuencia de la critica a los “partidos personales”, el Partido
Pacista se constituyé como partido organico y pasé a denominarse Partido Provincial (PP). Si bien
envié delegados a la Convencién Nacional del PAN, que levanté la candidatura de Luis Saenz Pefia
para las elecciones presidenciales de 1892, el PP se organizd, tal como lo indicaba su nombre, como
un partido provincial y declaré en consecuencia su autonomia politica respecto de las autoridades
nacionales del PAN. Ello le valié numerosas criticas dentro del campo autonomista, tanto en el orden
nacional como en el provincial, en especial por no seguir a rajatabla la Politica del Acuerdo impulsada
desde el Comité Nacional. Asi quedé en evidencia cuando, producidas las revoluciones de 1893, el
Congreso Nacional sancionara una intervencion federal que no solo no restituyé al gobernador Julio
Costa, sino que ademas disolvi¢ la Legislatura —con amplia mayoria del PP—y convocé a nuevas elec-
ciones generales. Como resultado de ello, el PP se disolvié y en su lugar se fundé la Unién Provincial
(UP), cuyos miembros fundadores, si bien muchos eran antiguos autonomistas, habian sido opositores
al Pp. Sin embargo, poco tiempo después numerosos dirigentes del PP pasaron a integrar la nueva
agrupacion, lo cual a su vez condujo a que varios de los miembros fundadores desertaran. Por otra
parte, la UP también se constituy¢ inicialmente como un partido provincial, aunque en 1895 se integré
formalmente al PAN en calidad de Comité Provincial, y pasé a ser conocido como Partido Autonomista
de la Provincia de Buenos Aires. Con respecto a los nuevos partidos —en particular, la UCR-y a los
cambios en el PAN, véanse también los trabajos fundamentales de Alonso (2000 y 2010).

29 Asflo expresaba, por ejemplo, Barroetavefia. Véase Conte y Landenberger (1890: 351-354).
30 Conte y Landenberger (1890: 351-354).
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provincia de Buenos Aires comenzé a circular, con miras a la Convencion Nacional del
PAN, que debia nominar las candidaturas del partido para las elecciones presidencia-
les de 1892 el nombre de Roque Saenz Pefia como posible candidato —en oposicion a
la formula del acuerdo electoral que por entonces el sector “roquista” negociaba con la
UCN-. Al respecto, el periddico “modernista” —como lo calificaban sus adversarios—
creia que no habia que temer las “divisiones” que pudiesen desarrollarse entre los
adherentes del partido con motivo de las discusiones sobre candidatos —tal como acu-
saban los correligionarios partidarios del acuerdo—, puesto que aquellas eran propias
de “los partidos organizados, que aspiran a convertir en una verdad las instituciones
democréticas...”. Y, precisamente, lo que caracterizaba a “los partidos democraticos”
era la “facultad de deliberar y resolver que asiste &4 todos sus miembros” 3"

En efecto, una nueva modalidad organizativa se observa con especial claridad
en Buenos Aires. Todos los partidos de esta provincia sufrieron reformas que los
dotaron de dos clases de poderes principales: las convenciones de delegados, por
un lado, y los comités, por otro. Mientras los primeros tenian sobre todo funciones
electivas, los segundos, en cambio, tenian funciones ejecutivas. Pero mas importante
aun, en todas las agrupaciones el gobierno del partido empezaba en los comités
locales —que en teoria tenian autonomia en los asuntos de la localidad-y de alli “as-
cendia” hacia el nivel seccional, provincial y nacional. En concreto, estos comités
locales peridédicamente designaban delegados para las convenciones seccionales o
provinciales, que a su vez se encargaban de nominar candidatos a cargos electivos
y de elegir a los miembros de los comités correspondiente a sus jurisdicciones, asi
como también de designar a los delegados a la convencion inmediatamente superior
—en términos jurisdiccionales.

¢ Pero qué hacia que un partido fuese organico y permanente? Buena parte de la
historiografia y de las ciencias sociales suelen sefialar al sistema de convenciones y
comités como caracteristica principal —en términos de organizacion— de los denomina-
dos “modernos partidos de masas” —en la Argentina como en el resto de Occidente-.
Vista desde la perspectiva que ofrece el presente caso de estudio, empero, es la carta
organica y la reglamentacion permanente que ella implicaba, y no las convenciones
y los comités, lo que distingue a los partidos que empezaron a surgir hacia fines de
siglo XIX. Las convenciones y comités se desarrollaron como “sistema” de gobierno
partidario solo cuando se impuso la idea de que los partidos debian formarse como
organizaciones regulares para el buen funcionamiento del sistema representativo del
pueblo en general. Y lo que posibilitd y estimuld, desde el punto de vista institucional,
la permanencia de las nuevas organizaciones politicas fue la existencia de una carta
organica que prescribiera las formas y la periodizacion en que los partidos debian
organizarse y reorganizarse; que prescribiere, en otras palabras, 10 que en el lenguaje
de la época se denominaba la “organizacion permanente” 32

31 El Nacional (19/12/1891 y 21/12/1891). Con respecto al tema de la modernizacion de los partidos
politicos -y las convenciones partidarias— como bandera del “modernismo” de la provincia de Buenos
Aires, véase ademas Alonso (2010).

32 La carta de la UCR, en sus declaraciones iniciales, da cuenta de un proceso de reflexion en torno a la
necesidad de organizar de manera permanente a los partidos para beneficio del pueblo en su conjunto:
“Que en la presente situacion el patriotismo aconseja dar organizaciéon permanente & los partidos de
principios, pues su existencia ‘es la condicién y el signo de una robusta vida politica’, ‘la expresion
natural y necesaria de los grandes resortes ocultos que animan & un pueblo™, E/ Tiempo (27/3/1897).
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Lo que convierte a la carta organica en el elemento fundamental y caracteristico
de los nuevos partidos era menos las instituciones que establecia para su autogobier-
no que lo que ella implicaba. La carta, con su propia existencia, establecia la cons-
titucion de una comunidad politica,3® determinaba la creacion formal de un cuerpo
politico especifico en el seno del cuerpo politico del pueblo. Durante buena parte del
siglo XxIx, este acto hubiese sido rechazado como amenaza a la voluntad general.34
El partido politico que constituia la carta organica ya no era una simple asociaciéon
voluntaria de hombres destinada a levantar candidaturas de hombres representativos
del pueblo, sino una comunidad politica que tenia una vida propia mas alla de los
hombres que circunstancialmente la integraran.

A partir de entonces, a partir de la constitucion de los partidos por medio de la
sancion de una carta organica, estos ya no se formarian por los hombres que cir-
cunstancialmente decidieran organizarse para levantar una candidatura, sino, por
el contrario, la organizacion se encontraba alli para los hombres que quisiesen inte-
grarla.3® Desde la existencia de una carta organica que constituia una comunidad
politico-partidaria, los hombres que decidieran sumarse lo harian bajo la premisa de
que estaban alli para trabajar en pos de la representacion del partido, y por ende
toda voluntad personal quedaba subordinada al interés del partido.36 Por esa misma
razon, el partido-comunidad también se reservaba el derecho tanto de aceptar el
ingreso como de expulsar a un adherente 0 a un representante en funcion de como
se vieran afectados sus propios intereses generales. De la misma manera, los candi-
datos, al aceptar la nominacion, también debian actuar como delegados del partido
—como representantes de sus principios y su programa-—. En otras palabras, militantes
y representantes debian acatar la “disciplina partidaria”.3’

Para alcanzar estos objetivos, los partidos de fines de siglo vieron a los estados
modernos como su referente y modelo a imitar en cuanto a la organizacion de sus
comunidades. Al igual que las constituciones®® de las comunidades nacionales, la
carta orgéanica de los partidos era su ley fundamental.3® Las cartas establecian los
poderes de gobierno o autoridades partidarias, y definian sus atribuciones y faculta-

33 Los propios actores comienzan a referirse a los partidos como “comunidad”, “colectividad”, “comu-
niéon”, entre otros términos.

34 Rosanvallon (2007).

35 Segun Barroetavefa: “la carta organica propuesta a la Unién Civica da una organizacién permanente,
principista y esencialmente impersonal al partido”, Conte y Landenberger (1890: 351-354).

36 En 1894 un elector de gobernador por la UCN explicaba que en tanto “representante de un partido” -y
no exclusivamente del pueblo- iba al Colegio Electoral con un mandato particular y por ende debia
subordinar sus preferencias u opiniones personales a los intereses y resoluciones partidarias. Véase
La Nacion (11/4/1894).

37 El articulo 30 de la carta orgéanica provincial de la UCR establecfa: “Los ciudadanos que acepten las
declaraciones que forman el programa del partido, podran ser eliminados de él, siempre que [...] se
hubieran opuesto 4 la realizacion de sus propdésitos en los cargos publicos que fuesen llamados & des-
empefiar...”. Y el articulo 31 establecia: “Los miembros del partido, al aceptar las candidaturas para
que fueran designados por las respectivas convenciones, aceptan implicitamente su programa y las
declaraciones transitorias que pudieran al efecto formularse”, Unién Civica Radical (1893: 23-24).

38 No es casualidad que la carta organica provincial de la UCN emplease en el titulo la palabra “Consti-
tucion” como término intercambiable de “carta organica”, Union Civica Nacional (1894: 3).

39 Por ejemplo, el articulo 24 de la carta organica de la UCR asi lo establecia: “Esta carta organica sera
la ley suprema del partido en todo el territorio de la Nacion...”.
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des. Aungue no los determinaran explicitamente en un capitulo aparte, los derechos
y obligaciones de sus afiliados se desprendian de los diferentes articulos que regla-
mentaban la organizacion interna de los 6rganos del partido.

En este sentido, es importante sefialar que, si bien buena parte de la reglamen-
tacion estaba destinada a establecer un sistema de nominacion de las candidaturas,
las cartas no se limitaban a ello. También explicitaban los principios o un programa
que guiaba al partido, y determinaban qué érganos debian velar por su cumplimiento
y decidir sobre la marcha de la organizacion. Dicho de otro modo, las disposiciones
reglamentarias no estaban orientadas pura y unicamente a la cuestion electoral,
sino que ademas preveian para los partidos otras funciones, por ejemplo, el control
gubernamental.40

Por otro lado, al igual que los estados surgidos en el siglo xiX, las cartas organi-
cas participan del ideal de la ley como mecanismo para establecer “la generalidad
como modo de regulacion”.#! El “procedimiento general” y “fijo” que establecian las
cartas varié segun cada caso, pero todas trataban de definir con el mayor detalle
posible las atribuciones, facultades, composicion y reglamento interno de los érganos
de gobierno, hasta el punto de prescribir la reglamentacion de los debates en las
diferentes asambleas partidarias.

Del mismo modo que la ley moderna respecto de las leyes del “antiguo régimen”,
ese “ardor codificador” —de acuerdo a la expresion de Rosanvallon- tenia el objetivo
practico de evitar los conflictos y las controversias ligadas a la acumulacion de esta-
tutos tipica de las agrupaciones electorales, cuyos clubes disponian, cada uno y cada
ano, su propia reglamentacion ad hoc. Pero, ademas, se justificaba por las premisas
en que se fundaba la ley moderna, en su triple aspecto de “liberal” —como antitesis
de lo arbitrario—, “racionalista” —como garantia de la libertad al evitar las discordias
en torno a la interpretacion derivada de la acumulacion, en este caso de estatutos
reglamentarios—y “democratica” —en cuanto emana de la voluntad general, en este
caso del partido—. Asi, los partidos organicos buscaron, frente a lo que percibian
como el mal del “personalismo” en el que habian incurrido los partidos electorales,
poner obstaculos a cualquier interés particular o preferencia personal que buscara
predominar sobre el interés general de la organizacion partidaria.*?

El “ardor codificador” de radicales, civico-nacionales y autonomistas a fines del
siglo XX tuvo su correlato en la continua apelacion a la constitucionalidad de todo
accionar y resolucion partidarios. Estas agrupaciones parecian sentir la necesidad
de mostrar que sus asambleas, decisiones y resoluciones se habian desarrollado en
conformidad con lo establecido en la carta organica. El respeto a la ley fundamental
del partido era una manera alternativa de mostrar que el partido tenia la capacidad
de concretar el ideal de autogobierno, lo cual hacia suponer que esa capacidad era
transferible al gobierno del pueblo mismo. En cambio, un partido que no se ajustara
a su normativa no seria confiable tampoco en el gobierno, pues nada indicaria que
harfa lo contrario con la Constitucién nacional o provincial.

40 Asf lo establecia explicitamente la carta organica de la UCR en sus declaraciones iniciales.
41 Rosanvallon (2007).

42 Segun Barroetavefia, “La Carta Organica redactada por el doctor Gouchén, cierra herméticamente la
puerta al personalismo, pues reglamenta con suma prevision la genuina y leal consulta de la voluntad
de todos los miembros de la Unién Civica”, Conte y Landenberger (1890: 351-354).
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En otras palabras, subrayar la intraconstitucionalidad del accionar partidario se
convirtié en una herramienta de autolegitimacion, especialmente durante los momen-
tos previos al comicio.*® Del mismo modo, el caracter publico de estas cartas per-
mitia que los partidos se controlaran entre si. Denunciar los procedimientos antirre-
glamentarios del adversario constituyd una estrategia frecuente de deslegitimacion,
que, ademas, buscaba generar divisiones y malestar en los oponentes.** En este
ultimo sentido, la carta organica no siempre pudo evitar los conflictos y controversias
intrapartidarios. En aquellas circunstancias, tampoco fue inusual que se generaran
polémicas en torno a la correcta interpretacion de la carta organica y la correlativa
acusacion al oponente interno de no respetar las normas partidarias.*®

En cualquier caso, los principales dirigentes partidarios creyeron fundamental evi-
tar los rumores de “division”, “disolucion” y “anarquia” a los que podia conducir una
eleccion disputada en el terreno convencional —cuando surgian varias propuestas de
candidatura— o determinadas resoluciones —tales como la concertacion de un acuerdo
electoral con un adversario o la decision de emprender el camino de la abstencion en
alguna eleccion-. Los partidos pretendieron entonces mostrarse, ante si mismos y ante
sus adversarios, como una comunidad homogénea y armoniosa: debian expresar la “ho-
mogeneidad en sus elementos”, la “unidad en los propdsitos”, la “unién y concordia”.

Pese a esta pretension unanimista, lograr un consenso general o mayoritario,
aunque vario de una eleccion a otra y de un momento a otro, no solia ser una tarea
facil. No fue inusual, pues, que en el marco de una convencion se disputaran la
eleccion dos 0 mas listas y que en consecuencia se tuviesen que producir multiples
escrutinios como resultado de requerimientos de una mayoria de los dos tercios de
los votos. En estas circunstancias, los adversarios solian sefialar que estas disputas
eran un sintoma de “division” del partido. Los propios sostenian, por el contrario, que
era un signo de la “vitalidad” y de la “libertad” que reinaban en el partido y que ello los
diferenciaba de aquellas otras agrupaciones en las cuales la “unanimidad” se imponia
de antemano, en lugar de surgir como resultado del debate y de la deliberacion.*6

De cualquier manera, lo cierto es que no siempre se acataba el tan declamado
“respeto a las mayorias”, y los disconformes con una resolucion o con el resultado
de una eleccion interna solian recurrir a diversas maniobras, que a los ojos de los
triunfadores aparecian como “indisciplina”: formaban comités dobles o convenciones
paralelas, dejaban la convencién sin quérum o recurrian posteriormente a las famo-
sas “borratinas”. No es de extrafiar, entonces, que al poco tiempo de implementado
el nuevo sistema de organizacion partidaria aparecieran voces desencantadas. Asi

43 En plena campafa electoral, la UCR tenia que demostrar que ademas de ser un partido revolucionario
podia ser un partido de gobierno: “El radicalismo es hoy un partido politico en toda la latitud del con-
cepto, apasionado, coherente, ramificado en toda la Republica, ligado como un organismo y sometido
4 un gobierno propio constitucional, conforme & su carta”, La Prensa (8/2/1894).

44 Antes de las elecciones para diputados nacionales de 1895, por ejemplo, Tribuna acusaba a la UCR de
olvidarse de los principios que pregonaba por no designar candidatos por medio de una convencion,
tal como lo establecia su carta organica. Véase Tribuna (1/2/1895).

45 El caso paradigmatico del periodo aqui estudiado es la controversia radical, durante el proceso de
las “paralelas” de 1897 —cuando se pensé en la posibilidad de una alianza electoral entre la UCN y la
UCR para los comicios destinados a la renovacion tanto de la gobernacion provincial en 1897 como
de la presidencial de 1898-, en torno a si la carta organica prohibia o no el acuerdo electoral con
otras fuerzas politicas.

46 La Nacion (3/12/1893).
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sucedio, por ejemplo, con las convenciones: ya fuese porque se habian convertido en
un mero acto formal en el cual se ratificaban resoluciones tomadas de antemano por
los comités centrales 0 que eran producto de negociaciones previas entre delegados
que respondian a intereses particulares; ya fuese por los actos de indisciplina que
también respondian a intereses personales.

Por una u otra razén, pronto se hizo evidente —segun la opinion de algunos— que
las convenciones no cumplian con el ideal de expresar la voluntad general del partido,
surgida de la libre deliberacion de los delegados como legitimos representantes de
sus militantes. Por el contrario, habian “degenerado” en “embrollados cducus” que
“pervertian” los “principios del gobierno representativo”.4” En otras palabras, para los
desencantados, el fracaso de las convenciones inevitablemente impedia la genuina
representacion de los partidos en el gobierno del pueblo.

La consagracion de la representacion partidaria en la ley electoral

La representacion partidaria no se instal6 como una premisa solo en el nivel de las
préacticas; en la provincia de Buenos Aires también obtuvo su consagracion por medio
de la ley electoral.*8 En tal sentido, es importante sefialar un dato poco conocido, pero
ala vez de gran importancia en la historia del sistema representativo: las constituciones
provinciales de 1873y 1889 sancionaron uno de los primeros ensayos de representa-
cion proporcional de opiniones en el mundo.*? Ello no implicéd, empero, representacion
proporcional de partidos politicos; méas bien sucedié lo contrario. Si los miembros de la
convencion constituyente de 1870-1873 habian introducido un nuevo sistema electoral
era porque crefan que el sistema de simple pluralidad o mayoria —predominante en
todo Occidente— amenazaba degenerar en un sistema de partidos compactos y disci-
plinados, que, sin diferenciarse uno de los otros, se organizaban para obtener el poder
y derrotar al adversario antes que para representar ciertas opiniones o intereses.

El sistema proporcional venia a combatir este divorcio entre politica y sociedad.
La necesidad de asegurar la mayoria tanto en los comicios como en las deliberacio-
nes del Parlamento, segun este diagnostico desencantado, requeria de la renuncia de
la opinion individual por parte de electores y elegidos y de una perfecta armonia intra
y extraparlamentaria. Como consecuencia de ello, el gobierno, en lugar de estar bajo
el control del pueblo, quedaba sometido a la vigilancia de los lideres de partido. Se

47 Véanse, por ejemplo, La Nacion (12/2/1896); La Prensa (13/3/1897).

48 Entre fines del siglo xIX y principios del siguiente, en otros paises del mundo como Estados Unidos,
también comenzaba a producirse un reconocimiento de los partidos politicos por medio de leyes
electorales. Al respecto, véase especialmente Ware (2002).

49 Articulo 49 de la Constitucion de 1873: “La proporcionalidad de la representacion, seré la regla en
todas las elecciones populares, a fin de dar a cada opinién un nimero de representantes proporcional
al numero de sus adherentes, segun el sistema que para la aplicacion de este principio determine la
ley”. Empleada para la eleccion de ambas camaras del Poder Legislativo -Diputados y Senadores—,
y luego también para la eleccion de electores del Poder Ejecutivo —con la reforma constitucional de
1889-, Buenos Aires se anticipaba en varios afos a Bélgica, que en 1899 se convirti6 en el primer pais
del mundo en adoptar la representacion proporcional —bajo la férmula d’Hondt- en el orden nacional
—aunque también hay que aclarar que en 1855 la monarquia constitucional de Dinamarca sancion¢
una ley electoral que, bajo la féormula del matematico Andrae, establecié un sistema proporcional para
la eleccién de una parte de los miembros del Poder Legislativo—. Al respecto, véase Hirsch (2018).
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habia transformado, pues, en el gobierno de una minoria, de la minorfa al mando del
partido en el poder. El gobierno resultante no se asemejaba a un cuerpo deliberante y
representativo de la diversidad de opiniones, intereses o0 sentimientos, entre los cuales
la sociedad natural y permanentemente se dividia. Por el contrario, tanto la sociedad
como su asamblea representativa se veian peligrosa y artificialmente divididas en
organos partidarios que no estaban realmente interesados en comprender aquella
diversidad de opiniones, intereses o sentimientos.®0

Al concebir la representacion politica como ajena a los partidos politicos, la Cons-
titucion bonaerense de 1873 consagrod un proyecto que en cierta medida chocaba con
su contexto. Pocos meses después de su sancion, las elecciones nacionales de 1874 y
la revolucion llevada a cabo por los nacionalistas dejarian en evidencia que los partidos
constituian actores ineludibles de la vida politica. Asi lo entendieron, meses mas tarde,
los miembros de la Comisién de Negocios Constitucionales de la Legislatura al pre-
sentar el proyecto de ley electoral destinado a reglamentar el principio constitucional.
En contraste con lo deseado por los convencionales, esta comision buscé establecer
el espiritu del sistema ideado poco antes (1870) por el francés Jules Borély.5! Este
sistema —argumentaban los autores del proyecto— se adaptaba a los “habitos” politicos
del pais, al conservar tanto los partidos politicos como el escrutinio por lista. Desde
su perspectiva, la Constitucion de 1873 habia consagrado la opinién de los partidos
politicos y, por ende, el sistema electoral debia apuntar a su representacion.

No todos los legisladores estaban de acuerdo con esa interpretacion del texto
constitucional y mucho menos con la idea de que los representantes no lo fueran pura
y exclusivamente del pueblo. Mientras que para los autores del proyecto en discusion
los partidos politicos encarnaban miradas diferentes sobre los medios y las formas
practicas para organizar el orden republicano establecido en la Constitucion, los
legisladores disidentes pensaban que los partidos no eran mas que agrupaciones
electorales circunstanciales, destinadas a promover las candidaturas de hombres
capaces de interpretar el interés general del pueblo a partir de la articulacion de las
diversas opiniones e intereses presentes en él. Con miras a armonizar ambas postu-
ras, una comision especial formuld un proyecto que, finalmente sancionado, concilio,
por medio de la figura del “candidato comun”, la representacion por medio tanto de
hombres representativos como de partidos.?

50 Al respecto, véase en mas detalle en Hirsch (2018).

51 Segun este autor, la realidad mostraba que la gente votaba al mismo tiempo por un candidato y por
un partido —de alli el nombre con el cual es conocido su sistema: doble voto simultaneo—-. La idea era
simple: el elector tenia —en términos simbdlicos— dos votos: el primero era “obligado” a su partido, pues
asi aseguraba el triunfo de la “opinién” que debia representar el partido. El segundo, en cambio, era
“libre” y estaba destinado a establecer la preferencia personal del votante sobre los candidatos que, a
su juicio, mejor representarian la opinién del partido. En concreto, la votacion se llevaria a cabo formal-
mente por el sistema de lista, y el escrutinio consistia en dos operaciones: en la primera, el total de los
votos emitidos se dividia por la del nimero de bancas en juego, lo que darfa la cifra de votos requeridos
para cada lista para el nombramiento de un representante; luego, en una segunda operacion, los votos
totales de cada lista se dividirfan por el cociente obtenido en la primera operacion, lo que determinaba
el numero de representantes que se asignaria a cada una de ellas. Véase Borély (1870).

52 Laley electoral de 1876 cred un sistema mixto que contemplaba en primer lugar los sufragios dados a
candidatos comunes a las diferentes listas y luego en una segunda operacion los recibidos por cada
una de estas ultimas. Tanto la normativa nacional como provincial del periodo aqui estudiado puede
consultarse en Mendia (1894 y 1897).
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Hacia la década de 1890 el panorama seria completamente diferente. En claro
contraste con el pensamiento de los convencionales de principios de 1870, se produjo
un movimiento reformista en el cual coincidieron los legisladores de las tres agrupa-
ciones politicas del momento (PAN, UCN y UCR) que, practicamente sin desacuerdos
de fondo, buscd consolidar no solo la representacion de los partidos, sino también
la disciplina partidaria.

En tal sentido, en 1894 se presentaron dos proyectos de reforma electoral: uno
de reforma total y el otro de reforma parcial de la ley electoral de 1876. El primero fue
promovido por José N. Matienzo —senador por la UCR-.%3 Entre sus disposiciones mas
relevantes, cabe mencionar, en primer lugar, las contenidas en los articulos 51 al 53,
agrupados en el capitulo titulado “Candidaturas”. Estos articulos establecian que los
candidatos debian ser propuestos en listas encabezadas obligatoriamente por el lema
del partido 0 agrupacion al que perteneciesen y que ademas debian ser depositadas
con anterioridad a los comicios en la Camara de Senadores o de Diputados, segun
correspondiese. Solo aquellas listas depositadas previamente tenian derecho a ser
computadas para la representacion proporcional.

Asimismo, en el capitulo sobre el escrutinio, el articulo 70 establecia que, una
vez realizadas las operaciones de division para determinar la cuota de represen-
tacion de cada lista, se proclamarian electos los candidatos de cada una de ellas
segun el orden de su designacion en el ejemplar depositado. Finalmente, el articulo
72 prescribia un sistema de reemplazo por medio del cual aquellos candidatos que
alcanzasen el cociente electoral®® se considerarian electos para llenar las vacantes
que pudiesen producirse.

Al momento de fundar su proyecto, Matienzo sostuvo, en lo que hacia a la cues-
tién del escrutinio, que creia necesario suprimir las disposiciones de la ley vigente que
habian generado dudas y confusion. Entre ellas, creia “desde luego” que habia que
eliminar los candidatos comunes —esto es, que aparecian en varias listas—, puesto
que la Constitucion exigia que cada partido tuviese su representacion proporcional
y por ende que cada partido llevase a la Legislatura los ciudadanos a quienes les
habia confiado su representacion. Por otro lado, la Constitucién no habia querido que
se representaran las simpatias personales de los individuos, sino la representacion
de las ideas. Ni “partidos personales” ni meras “fracciones”.

Ademas, Matienzo consideré importante suprimir la disposicion de la ley de 1876
que, segun su opinion, autorizaba a los descontentos de cada partido a perjudicar
por medio de “borratinas” la unidad de la lista proclamada por la voluntad de la gran
mayoria del partido. No debian permitirse —decia— aquellas “maquinaciones indivi-
duales y generalmente egoistas” que afectaban la “representacion de los grandes
partidos en que se divide la opinién del pueblo de la Provincia”. Para contrarrestar
dichas “maquinaciones”, sostuvo que le parecia pertinente el sistema empleado en
Frankfurt, segun el cual en cada lista la colocacion de los nombres era lo que deter-
minaba el orden en que se debian tomar los candidatos; designacién que, por otro
lado, era realizada por cada partido de acuerdo con los medios preestablecidos en
sus cartas organicas. Con ese mismo propdésito habia pensado también el depésito

53 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, 5 de junio de 1894.

54 El cociente electoral se obtenfa de la divisién del nimero de sufragantes que el escrutinio arrojase en
cada seccion electoral, por el nimero de bancas en juego en cada convocatoria.
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con anticipacion de la lista. Con estas medidas, pues, se buscaba evitar que por la
representacion proporcional se computasen las “listas clandestinas” que circulaban
a ultima hora en algunas localidades apartadas de la “vigilancia” de las “autoridades
de los partidos”.

Puesto a consideracion, el proyecto de Matienzo fue rechazado en general. Los
pocos argumentos que se esgrimieron en su contra hicieron hincapié en que no era
necesario una reforma total de ley electoral, y que solo hacia falta corregir algunas
cuestiones practicas. No se rechazo, sin embargo, por sus fundamentos. Y ello quedd
demostrado pronto, cuando pocos dias mas tarde el senador Emilio Mitre y Vedia
(UCN) presentd un nuevo proyecto de reforma, pero en este caso orientado a modificar
solamente los articulos correspondientes al capitulo de escrutinio.®®

Dos aspectos merecen ser seflalados. En primer lugar, el proyecto ordenaba
que el escrutinio fuese realizado por listas clasificadas segun la denominacion que le
diesen los sufragantes. Esto implicaba a priori, por un lado, romper con los criterios
de distincion de listas vinculados a sus componentes, es decir, a los candidatos que
las conformaban;®® por otro lado, implicaba una ampliacion de la libertad electoral
del sufragante al otorgarle la facultad de identificar la lista de candidatos. En segun-
do lugar, el articulo 12 establecia que se proclamarian electos los candidatos que
hubiesen obtenido mayor suma de votos, computandoseles al efecto los de la propia
lista y los que tuviesen en otras, siempre que en las Ultimas alcanzasen la mitad del
cociente electoral. Esto significaba, a priori, que Mitre y Vedia, a diferencia de Ma-
tienzo, reconocia la figura del candidato comun de la ley de 1876.

Sometido a discusion, Matienzo fue el primero en observar, en lo que respecta
al escrutinio de listas segun su denominacion, que de esa manera —a diferencia de
lo que sucedia con la ley electoral vigente— se prescindia completamente de los
nombres de los candidatos y eso podia conducir a situaciones problematicas, por
ejemplo, que listas con el mismo lema contuviesen candidatos de partidos diferen-
tes.5” Para responder a esta primera intervencion, el autor del proyecto sostuvo que
su intencion habia sido simplemente consignar lo que sucedia en la practica. Esto
significaba, segun Mitre y Vedia, que las “listas independientes” eran muy excepcio-
nales y que ni se tomaban en consideracion en los escrutinios generales. Era sabido
que “las listas son la representacion de partidos” y que estos ponian al frente de cada
una de ellas, al imprimirlas, su respectivo nombre. Resultaba muy dificil, en cambio,
que ocurriese la “circunstancia de que apareciese una lista con el nombre de un
partido y los candidatos de otra”. Su objetivo era facilitar la operaciéon de escrutinio,
ya que el criterio adoptado por la ley de 1876 para distinguir las listas —la mayoria de
candidatos iguales— era arbitrario.

En contra de esta idea de que las listas representaban exclusivamente a los par-
tidos hablé Remigio Lescano —correligionario del autor del proyecto—, quien sostuvo
que los candidatos eran la sustancia de las listas y no su denominacion. Sin embargo,
esta Ultima postura no prosperé y finalmente se aceptd sin mucha discusion la clasi-
ficacion de las listas segun su denominacion.

55 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, 3 de julio de 1894.

56 Segun la ley de 1876, para determinar cudles listas debian ser consideradas iguales el criterio elegido
fue la mayoria de candidatos iguales.

57 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, 25 de junio de 1895.
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Mayor debate, aunque tampoco sin una gran polémica, se produjo en torno al
asunto de los candidatos comunes.®® Al respecto, Mitre y Vedia dijo que su objetivo
era eliminar por completo la prescripcion de la ley de 1876, que privilegiaba la pro-
clamacion de los candidatos comunes que hubiesen alcanzado en las listas el co-
ciente electoral, puesto que la consideraba “perturbadora del sistema proporcional”.
Mientras aquella ley habia establecido la figura del candidato comun como hombre
representativo del pueblo por encima de las divisiones partidarias, Mitre y Vedia re-
conocia la posibilidad de que el elector pudiese introducir cambios en la lista y votar
por candidatos “sin obligaciones partidistas”. Pero como la lista era de todos modos
la representacion del partido, la operacion del cociente tendria siempre como base
primero los partidos y no a sus candidatos, tal como, en su parecer, lo habia querido
el precepto constitucional.

En contra del articulo 12 del proyecto de Mitre y Vedia —que habilitaba la acumu-
lacion de votos—, hablé el ministro de Gobierno Juan |. Alsina -también de la UcN-.59
Este sostuvo, primero, que la Constitucion no la habia permitido. Segun su interpre-
tacion de los debates de la convencion constituyente, la Constituciéon habia querido
que las opiniones estuviesen representadas por partidos politicos permanentes y no
por agrupaciones formadas accidentalmente en torno a un nombre cualquiera. La
incorporacion de los candidatos comunes en la ley de 1876, segun el ministro, se
debia a la transaccion entre los partidarios del sistema de cociente y aquellos que
preferfan el sistema de voto acumulativo, pero que el proyecto originario de la Comi-
sion de Negocios Constitucionales no lo habfa establecido.

Por otro lado —arguia— la experiencia ensefiaba que la eleccion de candidatos
comunes como hombres representativos del pueblo en su conjunto —argumento con
el cual finalmente se habia legitimado la incorporacion de los candidatos comunes—
nunca se habia dado. Por el contrario, los casos conocidos habian sido producto de
la falta de disciplina de partido al no respetar las candidaturas designadas por la
voluntad de la mayoria de los afiliados y del gobierno de los partidos politicos. Par-
tidario de la representacion de los partidos politicos permanentes y de una libertad
electoral del sufragante restringida, el ministro consideraba, en consecuencia, que
era necesaria la modificacion de la ley para “garantir la existencia de los candidatos
del partido, contra la mala voluntad del voto individual”.69

Como Mitre y Vedia no estaba en profundo desacuerdo con aquellas ideas, el
articulo 12 fue sometido a estudio por una comision especial —integrada por él y Ma-
tienzo— que lo reformuld. El nuevo articulo —finalmente sancionado- establecio, por un
lado, la prohibicion de acumular los votos obtenidos por los candidatos en diversas
listas, y, por otro, que en aquellos casos que resultase electo un candidato por mas de
una lista a la vez, se eliminaria de la lista en que tuviere menos votos en proporcion al
total de la lista. Sin polémica de fondo, la figura del candidato comun fue asf eliminada
de la ley electoral de la provincia (véanse las figuras 1, 2 y 3 del Anexo para conocer
como se expresaba graficamente una y otra ley en el escrutinio).

En sintesis, los proyectos electorales de Matienzo y de Mitre y Vedia, asi como
también las discusiones que estos motivaron, dan cuenta de una interpretacion gene-

58 |dem, 30 de julio de 1895.
59 |dem, 6 de agosto de 1895.
60 |bidem.
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ralizada —-mas alla de los lineamientos partidarios— de la “opinién” del texto constitu-
cional como expresada en “partidos politicos”. Ello tuvo consecuencias concretas. En
primer lugar, condujo a terminar con la representacion por medio de hombres repre-
sentativos del pueblo en su conjunto o de determinados intereses particulares, lo cual
se asocio a su vez a los “partidos personales” y a las “fracciones” que no llegaban a
conformar un “verdadero” partido. Para los legisladores de mediados de la década de
1890, pues, la representacion, en general, y la proporcional, en particular, fueron asi
concebidas en términos completamente diferentes a como lo habian pensado la gran
mayoria de convencionales y legisladores bonaerenses durante la década de 1870.
Solo debian ser representados los grandes principios o ideales encarnados por los
partidos en torno a los cuales el pueblo se dividia. Y los representantes, por su parte,
no tenian por qué desprenderse de su condicion de hombres de partido.

En segundo lugar, esta discusion puso en evidencia una revalorizacion y refor-
mulacion moral de la libertad electoral de los electores y de la disciplina partidaria.
En la década de 1870 los impulsores del sistema proporcional criticaban la disciplina
electoral como condicion de triunfo en los comicios y por ende habian planteado la
necesidad de reinstaurar la libertad electoral de los individuos, condicionada por el
accionar de los comités que monopolizaban las candidaturas y concebida en términos
de independencia de “conciencia”.b!

Veinte anos mas tarde, se invirtieron los términos de la ecuacion. La disciplina
comenzo a ser vista como una premisa indispensable de la organizacion partidaria.
Pero no fue defendida simplemente como una condicion para ganar elecciones. La
disciplina era reivindicada porque se suponia que la libertad electoral de los electores
ya habia sido ejercida al interior del partido, a la hora de elegir sus candidatos. De
la impugnacion a la “tirania de los comités” se paso a pensar los partidos como una
comunidad politica per se, con sus propias instituciones y reglas. Los miembros de un
partido habian ejercido su independencia y libertad al momento de elegir un partido,
pero una vez dentro de él debian acatar y respetar las decisiones de la autoridad
o de la mayoria partidarias. Las opiniones, a favor o en contra, debian expresarse
institucionalmente al interior del partido y por medio del voto en las instancias corres-
pondientes y preestablecidas por su normativa interna.

De este modo, la modificacion de una lista, entendida previamente como un acto
propio de la libertad electoral de los votantes, fue descalificada en términos morales
como “borratina”. Concebido como una comunidad politica per se, el partido se con-
virtié en un depositario de los valores republicanos, antes solo asociados a la nacion
0 a la patria. En tanto la lista era la expresion de la voluntad general del partido, la
“borratina” fue condenada pues implicaba subordinar dicha voluntad general a un
interés personal. Pero la critica no se detuvo en la denuncia moral. Practica “clandes-
tina”, la “borratina” significaba una suerte de fraude y debia ser objeto de prohibicion
o inhabilitacion legal. A eso apuntaba, por ejemplo, el depdsito previo de la lista en
el proyecto de Matienzo, que no solamente conllevaba un reconocimiento de la exis-
tencia de los partidos como actores naturales del sistema representativo, sino que
ademas pretendia incorporar al ordenamiento juridico electoral una primera regulacion
de la vida partidaria. Porque, en definitiva, lo que importaba era que el partido se
presentara en los comicios como uno y homogéneo.

61 Al respecto, véase Hirsch (2018).
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Breves reflexiones finales

A'lo largo del siglo xx, los partidos y el sistema de partidos serian impugnados en mas
de una ocasion y por diversas razones.%2 Asimismo, desde hace aproximadamente
tres décadas que se habla de una crisis de representacion basada en el argumento
de que los partidos politicos ya no serian capaces de canalizar las diversas demandas
y necesidades politico-sociales. Pese a todo ello, en el caso particular de la Argentina,
los partidos han logrado consolidar su monopolio del sistema representativo, tal como
lo demuestran su proceso de constitucionalizacion, la reglamentacion legislativa de
su vida interna y las ultimas reformas electorales.?3

En tal sentido, este articulo ha mostrado los primeros pasos de ese avance de los
partidos sobre el gobierno representativo de la provincia de Buenos Aires. El analisis
de esta experiencia permite aportar elementos a los debates actuales en torno a la
representacion y la participacion politicas. Al respecto, el caso aqui estudiado permite
postular que la emergencia, a fines del siglo XIX, de un ideal de gobierno represen-
tativo basado en partidos no necesariamente se desarrolldé con miras a traducir y
reflejar la estructura social y sus conflictos. Y lo mismo se puede sefalar en relacion
con las nuevas formas de organizacion partidaria que surgieron por aquellos afos y
que contribuyeron a la instalacion de dicho ideal. Estas tampoco fueron necesaria-
mente un producto de los nuevos desafios politico-sociales nacidos con el ascenso
del capitalismo y el advenimiento de la sociedad de masas, la urbanizaciéon u otros
fenémenos vinculados a procesos de transformacion social.

Los principales actores politicos de la Buenos Aires de ese tiempo —y posiblemente
también de otras regiones de Occidente-84 concebian las relaciones entre partidos, so-
ciedad y gobierno en otros términos. Para ellos, o que ameritaba ser objeto de represen-
tacion eran las diferentes posiciones en torno a la organizacion y el funcionamiento de la
republica o del Estado, y sobre las formas de hacer préacticos los principios establecidos
por la Constitucion.® Por lo tanto, lejos de basarse en una teoria de la diferenciacion, del
conflicto o la dominacion social como constitutivas de toda dindmica politico-social, en
el cambio de siglo se suponia que la mision de los representantes consistia ante todo
en armonizar las distintas fracciones de la “opinion publica” para, justamente, evitar que
la division y los desacuerdos deviniesen en un conflicto violento.

Sin embargo, de ello tampoco se deduce necesariamente la consagracion de los
partidos politicos como la base del sistema representativo. Aquella consagracion, a

62 Entre otros, Persello (2000 y 2012).

63 Sobre el proceso de constitucionalizacion y reglamentacion legislativa de los partidos politicos, véanse,
entre otros, Biezen (2009); Zovatto (2006).

64 Por ejemplo, en los Estados Unidos e Inglaterra. En linea con esta forma de comprender el fin del
sistema representativo, uno de los primeros analistas e historiadores de los partidos politicos, el norte-
americano Abbott Lawrence Lowell, advertia en sumonumental obra sobre el gobierno inglés —ante la
emergencia del recientemente creado, y por entonces actor menor, Partido Laborista—: “Hay un grave
peligro cuando las lineas de division de los partidos coinciden con las de las diferentes clases sociales
de la comunidad [...] Para que la lucha de los partidos no solo sea segura, sino sana, debe basarse
en una verdadera diferencia de opinién sobre las necesidades de la comunidad en su conjunto. En
la medida en que la lucha se libra, no para fines publicos, sino para el beneficio privado, ya sea de
individuos, o de clases, o de intereses colectivos, ricos 0 pobres, la politica degenerara en una lucha
de egoismos”, Lawrence Lowell (1908: 439). (Traduccion nuestra.)

65 En este punto apoyamos sobre todo lo planteado por Cucchi (2015).



174 LEONARDO D. HIRSCH

nuestro entender, solo se alcanzé como producto de la convergencia de un doble
proceso que estuvo lejos de afectar exclusivamente a Buenos Aires. Por un lado, un
proceso largo y complejo de transformacion de los ideales de comunidad politica y
gobierno representativo surgidos tras las revoluciones de fines del siglo xviil y prin-
cipios del Xix. Por otro, un también largo proceso de desarrollo y experimentacion
en torno a organizaciones politico-electorales destinadas inicialmente a orientar la
voluntad general del pueblo y dar expresion a la soberania popular.

En efecto, la consagracion del principio de soberania popular, en América como
en Europa, comportd la invencion de una nueva comunidad politica. Los procesos
revolucionarios de fines del siglo xvill y principios del XiX elevaron al “pueblo” a la
condicion de sujeto titular de la soberania, pero ello no impidid que las nuevas uni-
dades politicas se constituyeran como un cuerpo politico que habria heredado de la
monarquia su concepcion indivisible del poder, su vocacion unanimista —y su aversion
a la discordia y la divisién—, asi como también los lenguajes republicanos del bien
comun.®8 Sobre la base de este ideal de comunidad politica se desarrollé, a su vez, un
ideal de gobierno representativo, a partir del cual los representantes, mas que tener
alguna identificacion con determinados intereses sociales, debian, por el contrario,
ser capaces de distanciarse de esas lealtades particulares, porque el trabajo de la
representacion consistia, ante todo, en revelar la voluntad general del pueblo como
condicion fundamental para no poner en peligro la unidad del orden politico.8”

Sin embargo, con el correr del tiempo, y hacia la segunda mitad del siglo xix, la
experiencia habria ensefiado a los contemporaneos que los desacuerdos y las diferen-
cias eran a la vez inevitables y constitutivas de la politica, y por ende cambid también la
manera de entender la mision de los representantes. A partir de entonces, esta ultima
pasaria a ser la de articular los diversos y heterogéneos intereses u opiniones del pue-
blo, de modo tal de conformar el bien comun.®® La representacion, por consiguiente,
comenzo a pensarse en torno al principio de la identificacion, que desplazé al hasta en-
tonces predominante principio de la distincion entre representantes y representados.

Para llevar a la practica el nuevo principio de identificacion se imaginaron y crea-
ron diversos mecanismos e instituciones. En un primer momento, los partidos politicos
fueron solo uno de los canales pensados para realizar el trabajo de la representacion-
identificacion. Por otro lado, y al mismo tiempo, surgio el dilema acerca de qué era
aquello que debia ser objeto de representacion: intereses socioecondmicos, intereses
corporativos o0 grupales de diversa indole, clases sociales, opiniones politicas. Hacia
finales del siglo XIx, en una sociedad como la argentina, en la que los conflictos entre
sectores socioecondémicos o culturales diferentes tenian poca gravitacion en la vida
publica, termind por prevalecer la idea de que solo las “grandes opiniones politicas”
encarnadas en “grandes partidos politicos” —y no los intereses particulares y circuns-
tanciales, como se decia por aquellos tiempos— eran merecedoras de representacion
en los érganos de gobierno. Aunque pronto dejaria de ser asi,%9 ello no impidié que al
fin de cuentas los partidos lograran imponerse como el actor principal -y en algunos
casos, como en la Argentina, también el exclusivo— del sistema representativo.

66 Al respecto, véanse, entre otros, Halperin Donghi (2009); Lefort (1988 y 2004).
67 Manin (1997); Palti (2007).

68 Palti (2007).

69 Entre otros, Persello (2012).
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ANEXO

FIGURA 1
Ejemplo de escrutinio previo a la reforma electoral de 1896
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S PEOES x4 0s 5 s niws | — ] == =} e
Baradero ............. - 465| 405 465| 465
Campana ............ | 185 I8R5 185 185
Bara e so o s it s 0 s 81" ‘811 Bl 81
1 1) O . 137 137] 137 137

Exaltacion de la Cruz. | 203| 203] 203 203_
San Antonio de Areco. ; 4206 426| 426| 426

Arrecites..... ey ’ 34| 384| 5B84] 384
Pergaminn : i ssve s su s 14| 134] 134 134

713l 27 2 2

Nota: Como puede apreciarse, solamente se expresan los nombres de los
candidatos; no hay ninguna referencia a listas.

Fuente: Tomado del Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la
Provincia de Buenos Aires, 28 de abril de 1890.
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FIGURA 2
Ejemplo de escrutinio posterior a la reforma electoral de 1896

SEGUNDA SECCION ELECTORAL

UNION CiVICA NACIONAL

Y
' ? o = =
o §

PARTIDOS 5 ) 5 SeghE | 2 8

& e = = <‘ 7z ==

— - = = = =

N = 8 T B |3 S

E | B | = £z (2 | = 148

= <] £ T = = =

w - = © = o &
Baradero........... . ..... icremee] 316 346 : 316 316 | 316 | 316 316
Exaltacion de la Cruz.... ... A 57| 574 | B34 | 374|574 | 5YL| 54
| EFTTY SR, ) S0 (P e i 469 460 | 469 469 | 469 | 469 469
Pergamino......... .. .......4..] 4681 406 | 466 | 466 | 466 | 466 | 466
Ramallo........%.:.=.. 2.0, S| 227§ 227 || Bea = 2% 227 | WY | 227
San Antonio.de Areco............ mE D 70 70 70 70 0
Sul Pedro, . ... ... P S W P 336 636 | 636 636 | 646 | 630 | 636
N NIiCOMS. o ee e iiann. 208 | 208 | 208 | 208 | 208 208 | 208
darate.,.....e.05 P (0 T O Loob 16 ubt | 1560 166|156, 156 | 186
sSumas.. ., .........Ifm-az g122 | me2 | w22 | 3122 | 3121 | 312

Nota: Como puede apreciarse, ademas de los nombres de los candidatos se expresa la
denominacion de la lista.

Fuente: Tomado del Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos
Aires, 28 y 29 de abril de 1896.
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FIGURA 3
Ejemplo de escrutinio posterior a la reforma
electoral de 1896

PRIMERA SECCION
SIETH SENADORES
Numero de candidatos que corresponde
i cada lista segun el cuociente:
Lista Partido A. Nacional.... 1.620 votos

» Partido Radical........ 1.009  »
» Union Civica Nacional. 18 »
» Union Civies Radieal . 700 »

» . N. Independiente. .. 168 »

Numero total de sufragantes. 4.145 >
Cuociente electoral 635,
CORRESPONDE

Partido A. Nacional:
1,620 | 635

- 350 | 24-1=3 candidalos.
Partido Radieal
1.009 | 635

374 | I4-1=2 candidatos
Union Civiea Nacional
048 5]

303 | I=1 candidato

Union Civiea Radical
00 635

(115 i I=1 eandidato
Partido N. Independiente
: 168=0

Fuente: Tomado del Diario de Sesiones de la Camara de
Senadores de la Provincia de Buenos Aires, 26 de abril de 1898.
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RESUMEN

El trabajo analiza, a partir del caso de la provincia
de Buenos Aires en la segunda mitad del siglo
XIX, un problema a menudo soslayado por los
estudios en torno al sistema representativo y,
en particular, a los partidos politicos: el proceso
por medio del cual estos ultimos, ademas de

pasar a ser considerados una institucion legitima
y necesaria para el gobierno representativo, se
convirtieron en el canal principal o exclusivo de la
representacion politica. Se busca con ello aportar
elementos a los debates actuales en torno a la
representacion y la participacion politicas.

SUMMARY

Using the case of the province of Buenos Aires
in the second half of the nineteenth century as a
point of departure, this paper analyzes a problem
often ignored by studies of the representative
system and, in particular, political parties:
the process through which political parties, in
addition to being considered a legitimate and
necessary institution for representative govern-

ment, became the main or exclusive channel of
political representation. Despite its importance,
the process through which political parties
emerged as a central feature of the political
system has often been ignored. By studying
this process, this article seeks to contribute to
current debates on political representation and
participation.
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Introduccién

El 1 de mayo de 1988, el presidente Raul Alfonsin inauguraba el quinto periodo ordi-
nario de sesiones legislativas. Un diario del dia siguiente comentaba:

El ntcleo del discurso de Alfonsin ratificé la linea de reforma del Estado para la “modernizacion,
desburocratizacion y mayor capacitacion” del aparato. Esta reforma pasa por llevar adelante el
programa de privatizacion de algunas empresas publicas. Dijo Alfonsin que la mitad del déficit
fiscal de Argentina procede de las empresas de un Estado que “desacumula capital, fabrica
inflacion y no cumple sus funciones”, y cité los ejemplos recientemente sufridos por el pueblo
de un “gas débil, cortes de energia y falta de inversiones”, que no pueden venir “ni del tesoro,
ni de las tarifas”. Esto impone la necesidad de recurrir a capitales privados y extranjeros.’

La inflacion ese afio seria de 343 puntos, y ya se habian atravesado los picos

inflacionarios de 626,7% y 672,2% de 1984 y 1985, respectivamente. En ese contex-
to, la Confederacion General del Trabajo liderada por Saul Ubaldini realizaria tres de
las trece huelgas generales contra este gobierno, manifestandose de este modo el
fracaso de los intentos por llevar a cabo acuerdos neocorporativos para sostener las
reformas (Acufia, 1995).
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El afio 1988 fue el que mas “agencias directoriales” se emplearon en la historia ar-
gentina. Se trataba de 16 agencias dependientes directamente del presidente, cuyas
tareas estaban lejos de la gestion de sus actividades cotidianas, como la organizacion
de su agenda, la comunicacion con la prensa o con los legisladores. Por el contrario,
estas agencias desarrollaron tareas de centralizacion de politicas especificas tales
como la planificacion de las privatizaciones, el control de las empresas publicas o
la reforma de la administracion publica, entre otras; no parecia estar teniendo lugar
un proceso de “desburocratizacion”, sino todo lo contrario. En 1989, se producia un
cambio en el liderazgo del Poder Ejecutivo y Carlos Menem asumia la presidencia en
un contexto de crisis social e hiperinflacion (3.079,5%). Con mas éxito que su prede-
cesor en los planes de privatizacion, en la reduccion de la inflacion y del déficit, en la
reforma del Estado y en la realizacién de acuerdos neocorporativos, Menem empled
15 agencias directoriales distintas a lo largo de su mandato.

Este estudio pretende revelar si existe una relacion entre los contextos de alta
incertidumbre descriptos —aunque ampliando la serie de tiempo: 1916-2016-vy la
creacion de agencias burocraticas diferenciadas dependientes de quienes lideran el
Ejecutivo. Mientras que las investigaciones previas han sostenido que en contextos
de incertidumbre las y los lideres del Ejecutivo tienden a modificar los roles de su
personal administrativo para acceder a fuentes alternativas de informacion, aqui se
intentara mostrar que la incertidumbre puede tener un resultado material expresado
en la creacion de agencias diferenciadas.

El objetivo del presente articulo es, entonces, encontrar los factores que determi-
nan la creacion de agencias en el centro presidencial argentino entre 1916 y 2016.2
Més alla de las burocracias utilizadas para gestionar las relaciones rutinarias con su
entorno, los y las lideres pueden emplear el centro presidencial como un recurso de
gobierno para enfrentar situaciones no-rutinarias y centralizar la formulacion de politi-
cas. Este recurso es la creacion de lo que denomino “agencias directoriales”, es decir,
las agencias que centralizan la formulacion de politicas duplicando o expropiando
funciones y roles hasta entonces asignadas a otro personal y otras agencias del Poder
Ejecutivo, al que relegan al plano de la implementacion o directamente lo marginan del
proceso politico de toma de decisiones. Asi, la pregunta central de esta investigacion
es: ;,qué factores determinan la creaciéon de agencias directoriales?

La diferenciacion planteada entre tipos de agencias concierne entonces al tipo
de actividad que cada una lleva adelante. Por agencias rutinarias me refiero a aque-
llas que han sido empleadas por los/las lideres del Ejecutivo para coordinar sus
relaciones con el Poder Legislativo y con los ministerios, para llevar a cabo su agen-
da de actividades diarias (reuniones, audiencias, protocolo, etc.), para coordinar la
comunicacion y la publicidad oficiales, o para coordinar al conjunto de sus asesores

2 Como se vera mas adelante, el “centro presidencial” puede ser definido como el conjunto de agencias
pertenecientes a la burocracia del Poder Ejecutivo que depende directamente de la autoridad del
presidente y se ubica por fuera del area de control ministerial (Alessandro, Lafuente y Santiso, 2013;
Bonvecchi y Scartascini, 2011; Dickinson, 2005; Dunleavy y Rhodes, 1990; In&cio y Llanos, 2015;
Peters, Rhodes y Wright, 2000). En los estudios citados también se hace referencia a este conjunto
de agencias como “centro ejecutivo” (core executive), puesto que estas existen en otros sistemas de
gobierno y no son exclusivas de las democracias presidencialistas. Una comparacion entre los cen-
tros ejecutivos parlamentarios y presidenciales puede encontrarse en Rose (2005), mientras que un
analisis del centro ejecutivo bajo gobiernos no-competitivos puede encontrarse en Dimitrov, Goetz y
Wollmann (2006).
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personales. Algunas de estas agencias, por ejemplo, son: la Secretaria General de
la Presidencia, la Secretaria de Enlace y Coordinacion, la Secretaria de Prensa, la
Secretaria Privada, la Secretaria Legal y Técnica, el Vocero Presidencial, o la Unidad
Presidente, entre muchas otras. Por el contrario y como se vera mas adelante, las
agencias que denomino como directoriales han sido aquellas que fueron creadas para
regular y desregular relaciones laborales, determinar precios, coordinar al conjunto
de empresas publicas o llevar adelante su privatizacion, o para elaborar proyectos
de inversion y obras publicas, entre otras actividades. Algunas de estas agencias,
por ejemplo, han sido: la Comisién Nacional de Precios y Salarios, la Secretaria de
Relaciones Econémico Sociales, el Gabinete Econémico Social, la Sindicatura General
de Empresas Publicas, la Subsecretaria de Privatizaciones, la Secretaria de la Peque-
fia y Mediana Empresa, o la Secretaria de Obras Publicas, entre muchas otras.® De
los/las 36 lideres del Ejecutivo entre 1916 y 2016 solo 13 emplearon agencias direc-
toriales (36,1%), mientras que de las 561 agencias del centro presidencial registra-
das en este estudio, solo 66 (11,8%) fueron directoriales y las 495 restantes (88,1%)
fueron agencias creadas o empleadas para gestionar actividades de rutina como las
descriptas arriba. Entonces, ¢por qué quien lidera el Poder Ejecutivo decidiria crear
agencias especificas para llevar adelante tareas que podrian haber sido realizadas
por las secretarias y subsecretarias de los ministerios existentes? Es decir, ¢por qué
los/las lideres expropiarfan o duplicarian funciones que normalmente podrian llevarse
a cabo en el ambito de los ministerios?

A partir de la distincion planteada, sostendré que es posible considerar a las
agencias directoriales como un recurso burocratico de liderazgo politico: mediante la
capacidad de alteracion de las estructuras del aparato estatal —eliminando o creando
agencias, fusionandolas, transfiriéndolas o, incluso, expropiando agencias que se
encontraban bajo el control ministerial o que eran autbnomas- los/las lideres pueden
proteger y satisfacer sus intereses politicos. Asi, analizar estas agencias permite ob-
servar un recurso de gobierno que puede agregarse al stock de recursos con el que
los/las lideres intentan imponer sus preferencias, pero que no es tenido en cuenta en
los estudios sobre el presidencialismo argentino, ya que estos suelen concentrarse
en las transferencias fiscales (Bonvecchi y Lodola, 2012; Gibson y Calvo, 2000), las
designaciones de funcionarios (Negri, 2015; Scherlis, 2010), los gabinetes (Amorim
Neto, 2006; Altman, 2000), los poderes de decreto y veto (Negretto, 2002), los po-
deres partidarios (Corrales, 2010) y sus efectos sobre la politica legislativa (Aleman
y Calvo, 2010; Calvo y Leiras, 2012), o las coaliciones con actores subnacionales
(Gibson y Calvo, 2000; Jones et al., 2002). De este modo, el trabajo discutira con dos
grandes campos de estudios: los analisis sobre el liderazgo presidencial y los analisis
sobre las burocracias y administracion publica.

En relacion con los estudios sobre liderazgo presidencial, ademas de considerar a
las agencias directoriales como un recurso de gobierno, este trabajo apunta a realizar
un aporte especifico a los estudios sobre el centro presidencial en la Argentina. En
primer lugar, analizar una serie de tiempo amplia (1916-2016) posibilitara comparar
los centros ejecutivos dictatoriales y los centros presidenciales democraticos, para
identificar los efectos de la competencia politica sobre el area de mayor cercania
e influencia de los/las lideres del Ejecutivo. Los estudios que observan el centro

3 En el cuadro 1 se encuentra el listado completo de agencias directoriales.
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presidencial argentino desde el retorno a la democracia en 1983 (Coutinho, 2013;
Inacio y Llanos, 2015) parecerian contar con una ventaja: a medida que el régimen
democréatico se institucionaliza, lo mismo podria suceder con el centro presidencial, lo
que permite observar cierta estabilidad y continuidad en las agencias que lo confor-
man; pero, al mismo tiempo, la desventaja que podria sefialarse es que las agencias
del centro presidencial que se institucionalizan son, por definicion, aquellas que se
encargan de gestionar la actividad rutinaria del presidente, de modo que concen-
trarse solo en la estabilidad dificulta observar la variacion en la asignacion de roles y
funciones del personal del centro presidencial. Asi, comenzar el analisis desde 1916
permitirda capturar los posibles efectos que los cambios de régimen podrian ejercer
sobre las agencias del centro presidencial. Por otra parte, las variables explicativas
que pondremos a prueba tampoco han sido consideradas por los estudios previos
sobre el centro presidencial, como los efectos de las crisis econémicas —fiscales o
inflacionarias— o la diversificacion de la economia.

Este trabajo apunta también a realizar un aporte a los estudios sobre burocracias
y administracion publica en la Argentina; en efecto, la mayoria de los estudios sobre la
creacion de agencias burocréticas han sido realizados o bien desde una perspectiva
histérica —la descripcion de los eventos que condujeron a la creacion de una serie de
agencias determinadas (Acufia y Chudnovsky, 2002; Belini y Rougier, 2008; Bonifacio
y Salas, 1985)-, o bien desde una perspectiva de politicas publicas —-las demandas
sociales o la busqueda de eficiencia que conduce a la creacion de una serie de agen-
cias determinadas (Bambaci, Spiller y Tommasi, 2007; lacoviello y Chudnovsky, 2015;
lacoviello y Pulido, 2008; Zuvanic y lacoviello, 2010)-, o bien desde una perspectiva
estructuralista —los intereses permanentes de los actores politicos dominantes que
conducen a la creacion de una serie de agencias determinadas (Castellani, 2009;
O’Donnell, 1988; Oszlak, 2009)-. A diferencia de estas perspectivas, el enfoque que
planteamos es politolégico y no ha sido empleado para analizar el caso argentino;
este podria denominarse “enfoque de la presidencia administrativa”, es decir, los
incentivos de los liderazgos presidenciales que conducen a la creacion de una serie
de agencias determinadas (James, 2009; Lewis, 2003; Nathan, 1983).

Antecedentes

Si bien algunos trabajos analizaron el centro presidencial, estos se han concentrado
en las decisiones manageriales de los/las lideres respecto de la organizacion de su
personal, o bien en la politizacion de las agencias mediante designaciones de perso-
nal leal, o bien en los procesos de institucionalizacion del centro presidencial en su
conjunto, pero no han observado la creacion de agencias burocraticas diferenciadas
—dentro del centro presidencial- en tanto recurso de liderazgo politico.

Entre los estudios manageriales encontramos el trabajo de Ponder (2000), quien
sefiala que dentro del centro presidencial existen “movimientos de personal”, esto
es, desplazamientos en las funciones politicas que se llevan adelante desde las
agencias del centro presidencial segun cual sea el interés del presidente. No todos
los/las presidentes adoptan las mismas “entidades organizacionales”, sino que existen
distintos sistemas de cooperacion politica entre el personal del centro presidencial y
los agentes burocraticos: aquellos donde el personal cumple funciones de “monitoreo
politico” —supervision de la formulacion de politicas—, aquellos donde el personal cum-
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ple funciones de “facilitador politico” —conexion entre el presidente y la burocracia—y
aquellos donde el personal cumple funciones de “direccion politica” —formulacion de
politicas desde el centro presidencial y subordinacion de la burocracia—. Walcott y
Hult (1995) denominan como “sistemas de gobernanza organizacional” los distintos
modos en los que el presidente “estructura su personal” para dar respuesta a pro-
blemas politicos recurrentes en coyunturas de incertidumbre variable. Mediante cada
“sistema de gobernanza” el presidente asigna roles distintos a su personal, depen-
diendo de sus creencias acerca de cual es la causa de los problemas a enfrentar;
por ejemplo, si predomina la incertidumbre, el sistema mas adecuado sera aquel que
multiplique las fuentes alternativas de informacién mediante una organizacion del
personal colegiada o competitiva, mientras que si predomina la certidumbre, sera
mas adecuado organizar al personal en un sistema jerarquico. Un enfoque de estas
caracteristicas es aplicado por Bonvecchi (2012) al caso argentino entre 1985y 2002,
comparando las distintas respuestas a las crisis econdmicas que tuvieron lugar en
Estados Unidos, Brasil y la Argentina, y analizando el modo en que se organizaron
los actores del Poder Ejecutivo durante la elaboracion de diez programas de esta-
bilizacion econdmica. El autor sostiene que las respuestas mas eficientes tuvieron
lugar cuando se establecieron sistemas colegiados en las fases de formulacion de
los programas, sistemas jerarquicos durante las fases de lanzamiento y sistemas
competitivos durante las fases de implementacion.

Dentro de los estudios sobre politizacion y centralizacion, Moe (1993) sefiala que
los/las presidentes tienen el incentivo permanente de politizar las instituciones publicas,
mediante la designacion de personal como forma de colonizar posiciones administrati-
vas clave —colocando individuos afines ideoldgicamente, leales, etc.— e intentando que
las estructuras burocraticas puedan ser controladas mediante un sistema centralizado.
Su explicacion es que presidentes y legisladores tienen incentivos politicos estructu-
ralmente distintos: los primeros, interesados en la gobernabilidad y representantes de
un electorado amplio, intentaran crear capacidades de gobierno mediante un sistema
burocratico centralizado controlado desde la cima; los segundos intentaran disefiar
estructuras burocraticas descentralizadas que les permitan representar a distintos
grupos de presion y electorados distribuidos localmente. Rudalevige (2002), contraria-
mente, afirma que los incentivos centralizadores no son constantes sino contingentes;
la centralizacion es una alternativa que depende de los costos de transaccion para la
obtencién de la informacién necesaria para elaborar politicas; los/las presidentes pue-
den “comprar” informacion a la burocracia o “producirla” en el centro presidencial, de-
pendiendo de la cantidad de agencias involucradas en el area de politica publica so-
bre la que se debe trabajar, del conocimiento técnico necesario, de los niveles de poli-
tizacion de la burocracia y de la urgencia con la que se debe dar una respuesta politica
a las demandas emergentes. Un enfoque cercano aplicado al caso argentino es el de
Gilio (2013), quien analiza la distribucién de agencias econdémicas entre las distintas
jurisdicciones del Poder Ejecutivo entre 1984 y 2003, muchas de las cuales se ubi-
caron en el centro presidencial. Para el autor, cuando los/las presidentes concentran
mas poder disefian gabinetes econdmicos en los que las agencias se distribuyen en
varias jurisdicciones, mientras que cuando optan por delegar poder, la distribucion
de agencias econdémicas se concentra en una sola jurisdiccion.

Finalmente, otros estudios observan los procesos de institucionalizacion y creci-
miento del centro presidencial en tanto que area especifica de acciéon presidencial
dentro de la estructura de gobierno. Podemos destacar el trabajo de Ragsdale y Theis
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(1997), quienes sostienen que el centro presidencial norteamericano adquirié “valor”
y “estabilidad” institucional durante la década de los setenta, puesto que durante ese
periodo las agencias que conforman el centro presidencial adquirieron altos niveles
de autonomia, complejidad, coherencia y adaptabilidad. En esta linea y para el caso
argentino, Coutinho (2013) analiza el “subsistema” de la presidencia institucional entre
1983 y 2007, delimitando como “nucleo central” del centro presidencial a los organis-
mos de coordinacion y asistencia al presidente de mayor estabilidad temporal. Por su
parte, Inacio y Llanos (2015) comparan los centros presidenciales de Brasil y la Argen-
tina entre 1983 y 2010, y demuestran que los gobiernos de coalicion que se proponen
realizar reformas estructurales tienen incentivos para ampliar el centro presidencial.*

Vemos entonces que no se han analizado las decisiones de los/las lideres que
afectan la estructura material del aparato estatal para el caso argentino, es decir, la
creacion y el uso de agencias diferenciadas como recurso de liderazgo politico hacia
el interior del centro presidencial.

Marco tedrico y definiciones conceptuales

La relacion politica entre presidentes y estructuras burocraticas ha sido denomina-
da por Nathan (1975 y 1983) como “presidencia administrativa”. Los trabajos que
observaron esta relacion fueron estudios de caso que identificaban intervenciones
puntuales sobre la administracion publica por parte de algunos presidentes en parti-
cular. Tomados en conjunto, estos analisis nos permiten pensar, en la linea de nues-
tra hipotesis general, que la intervencion de los presidentes sobre las estructuras
burocraticas constituye un recurso de liderazgo politico cuyo uso puede y debe ser
explicado sistematicamente.

Veamos algunos ejemplos de estos andlisis casuisticos. Nathan (1975 y 1983)
y Durant (1992) muestran que en un escenario de gobierno dividido y polarizacion
partidaria, los presidentes Richard Nixon y Ronald Reagan solo consiguieron imple-
mentar sus politicas de reforma mediante la politizacion de la burocracia federal, la
reorganizacion interna de las agencias y la elaboracion de nuevos sistermas de control
y supervision politica de los organismos publicos. Por su parte, Milkis (1993) sostiene
que la presidencia administrativa surgio durante el gobierno de Franklin D. Roosevelt,
quien encontré un obstaculo para su programa de expansion de las funciones estata-
les en la organizacion descentralizada del Partido Demdcrata, razén por la cual empled
el centro presidencial para centralizar, por un lado, un conjunto de actividades econo-
micas que desarrollaban otras agencias estatales y, por otro, una serie de funciones
que solian llevar adelante los partidos politicos, tales como la movilizacion electoral, la
comunicacion politica o las relaciones con el Poder Legislativo; asi, el centro presiden-
cial fue empleado para direccionar ideolégicamente la actividad estatal (James, 2009).
Dickinson (1996) también observa el surgimiento del centro presidencial durante el
gobierno de Roosevelt. Sostiene que el sistema de asesoramiento presidencial basado
en la cooperacion con los ministros se mostré insuficiente para procesar las demandas

4 Los trabajos mencionados en este apartado, como asi también los que aparecen en las referen-
cias sobre la “presidencia administrativa”, pueden ser considerados parte de los estudios sobre la
“presidencia institucional comparada”. Un recorrido exhaustivo de este campo de estudios puede
encontrarse en Alessandro y Gilio (2013) y en Bonvecchi y Scartascini (2011).
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de los grupos de presion y del electorado durante la crisis econdmica: las deman-
das econdmicas y la capacidad de respuesta presidencial mostraron “una brecha
en los recursos de negociacion dentro del sistema de asesoramiento presidencial”
(Dickinson, 1996: 45). Finalmente, Lewis (2003) afirma que habria sido el Congreso
quien promovio la capacidad presidencial para la creacion de agencias mediante la
delegacion de tales funciones, por ejemplo, por medio de la Budget and Accounting
Actde 1921. Como vemos, este enfoque supone que los presidentes influyen sobre
la forma del aparato estatal y de la administracion publica.

Mi propuesta tedrica se enmarca en esta perspectiva: los presidentes reforman,
eliminan, absorben, duplican y crean agencias segun sus necesidades politicas.
Ahora bien: el enfoque de la “presidencia administrativa” encuentra causas disimiles
—partidos descentralizados, polarizacion politica, gobierno dividido, delegacion le-
gislativa o crisis econdmica-y considera periodos y lideres distintos -Harding en los
afos veinte, Roosevelt en los treinta o en los cuarenta, Nixon en los sesenta y setenta,
o Reagan en los ochenta— para explicar este fendmeno. Ademas, el caso argentino
presenta otras particularidades cruciales: por ejemplo, la primera gran reforma expan-
siva de la administracion publica y la creacion de las agencias rutinarias y directoria-
les del centro presidencial tuvieron lugar bajo un gobierno autoritario (1943-1946). En
efecto, la presencia de agencias directoriales durante democracias, semidemocracias
y autoritarismos® nos obliga a seleccionar teorias explicativas distintas a las que se
han empleado hasta el momento. El cambio de régimen, ademas, nos lleva a descar-
tar las explicaciones basadas en las caracteristicas de los partidos, en la polarizacion
politica —que en muchos casos justamente produjo la ruptura del régimen-y en la de-
legacion de funciones por parte del Congreso, ya que estas explicaciones dependen
de la existencia de instituciones democraticas. Por otra parte, las explicaciones que
relacionan la intervencion sobre la burocracia con el Poder Legislativo no serian del
todo adecuadas para el caso argentino, debido a que las bajas tasas de reeleccion
legislativa producen desinterés por parte de los legisladores respecto de la creacion
de estructuras burocréticas (Jones et al., 2002), razén por la cual la intervencion sobre
la burocracia es realizada mediante decretos ejecutivos (Gilio, 2013).

A partir del enfoque de la “presidencia administrativa”, defino como “agencias di-
rectoriales” a aquellas agencias del centro presidencial que centralizan la formulacion
de politicas duplicando o expropiando funciones y roles pertenecientes al resto de las
areas del Poder Ejecutivo. El componente conceptual “directorial” es una readaptacion
de aquello que Ponder (2000) denomina “staff as policy director’;8 pero al conformar el
concepto “agencia directorial” intento incorporar la dimensién burocratica que, como
se mencionod antes, esta ausente en los estudios previos: la dinamica de duplicacion o
expropiacion tiene un resultado material que conduce a la creacion de agencias admi-
nistrativas diferenciadas. En cambio, definiré a las “agencias rutinarias” como aquellas
encargadas de gestionar la actividad rutinaria del lider ejecutivo, de modo tal que
estas agencias cristalizan materialmente las funciones de “monitoreo” y “facilitacion”
sefialadas por Ponder (2000). Es decir que si para Ponder es el personal de la presi-
dencia el que cumple funciones de direccion, para mi lo son las agencias burocraticas

5 Esta clasificacion tricotomica de los tipos de régimen esta extraida de Mainwaring y Pérez-Lifian
(2013), como se detalla méas adelante.

6 Podria traducirse: “el personal como director de politicas”.
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diferenciadas. Otra forma para comprender esta distinciéon es observar quién evalla
los outputs producidos por cada agencia (Downs, 1967): si los outputs son evaluados
exclusivamente por el/la lider del Ejecutivo, se trataré de una agencia rutinaria; mientras
que si son evaluados por actores extragubernamentales ademas del/la lider, se tratara
de una agencia directorial, pues estaria produciendo politicas especificas.

Teorias e hipotesis

Considerando las definiciones conceptuales de tipos de agencias recién mencio-
nadas -y las tareas sectoriales, econdmicas y de reforma administrativa llevadas
adelante por las agencias directoriales, que se detallan mas adelante en el cuadro
1-, es posible plantear dos conjuntos de teorias amplias respecto del uso de agen-
cias directoriales, desde las cuales se propondran luego una serie de hipotesis: las
teorias macropoliticas y las teorias micropoliticas. Las teorias macropoliticas hacen
referencia a la estructura productiva y al régimen politico, y de estas se derivaran las
hipotesis neocorporativista y competitiva, respectivamente. Las teorias micropoliticas
hacen referencia a dinamicas informacionales, y de estas se derivaran las hipotesis
de incertidumbre econdmica e incertidumbre politica.

Teorias macropoliticas
Aqui se consideran los incentivos causados por la estructura productiva sobre los/las
lideres del Ejecutivo; mas precisamente, el modo en que la diversificacion de la eco-
nomia podria conducir a los/las lideres a relacionarse con los actores industriales
mediante distintos formatos de control o participacion sectorial, es decir, formatos
neocorporativistas. En efecto, la presencia de grandes organizaciones obreras sur-
gidas en contextos de desarrollo industrial conduce a los/las lideres a intentar contro-
larlas mediante estructuras estatales, ya sea para su movilizacion e incorporacion en
tanto que base de apoyo, o para su desactivacion o cooptacion (Collier y Collier, 1991;
O’Donnell, 1972). Ambos propdsitos, de todos modos, indicarian que en sociedades
que han atravesado procesos de industrializacion, asi fueran mas o menos consis-
tentes y generalizados, los gobiernos debieron encontrar formas de vinculacion con
los actores socioeconémicos centrales del mundo industrial; esas formas alcanzaron
distintos grados de institucionalizacion en la participacion de los actores privados
en los procesos decisorios, vale decir, modalidades estatales de intermediacion de
intereses (Schmitter, 1992). Al mismo tiempo, si es el propio Estado quien impulsa el
desarrollo industrial mediante una intervencion activa en los procesos econémicos
—por ejemplo: creacion o uso de bancos y créditos estatales de promocién indus-
trial, subsidios, aranceles, creacion o uso de empresas publicas o mixtas para com-
plementar o iniciar actividades, etc.—, es probable que se creen agencias estatales
diferenciadas para dirigir este conjunto de procesos y actores industriales (Sikkink,
1991). En este sentido, es esperable que la diversificaciéon de la economia conduzca
a la creacion o al uso de agencias directoriales para intentar controlar -mediante
la movilizacion, la cooptacion o la direccion— a los actores emergentes del proceso
de desarrollo industrial (movimiento obrero, capitalistas, empresas publicas y entes
financieros publicos, entre otros).

Por otra parte, cabe considerar también los incentivos derivados del tipo de ré-
gimen. En sistemas democraticos el aparato administrativo se encuentra sometido
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a ciclos de expansion, a diferencia de los ciclos contractivos que tienen lugar bajo
sistemas no-democréaticos (Boix, 2003; Oszlak, 2015), debido a la mayor cantidad
de demandas sociales a las que el Estado debe responder, y también a las posibles
dinamicas de pagos coalicionales y de patronazgo (Ames, 1987). Siendo el centro pre-
sidencial un conjunto de agencias que forman parte de dicho aparato administrativo,
aquel podria también estar sometido a estos ciclos de expansion y contraccion segun
el tipo de régimen. En este sentido, la duplicacion de funciones que suponen las agen-
cias directoriales podria aumentar en los regimenes mas democréticos en la medida
en que el entorno burocratico “propio” del presidente es amplio; y recurrir a este tipo
de formaciones para centralizar politicas podria ser relativamente facil. Por el contrario,
la expropiacion de funciones a los miembros de una coalicion autoritaria distribuidos
en las distintas areas del Poder Ejecutivo podria ser mas dificil que la expropiacion de
funciones realizada por los presidentes en democracia. Esto podria deberse a que bajo
sistemas autoritarios la competencia politica ocurre en una arena en la que se invier-
ten “recursos coercitivos” (Almond, Flanagan y Mundt, 1973); es decir, la estabilidad
de las coaliciones dictatoriales depende del surgimiento de instituciones orientadas
a compartir el poder para evitar el derrocamiento violento (Bueno de Mesquita et al.,
2003; Boix y Svolik, 2013). De este modo, la expropiacién de funciones y la busqueda
de autonomia por parte del lider autoritario podrian conducir a su caida, razén por la
cual el recurso expropiatorio quedaria descartado o apareceria en menor medida.

Teorias micropoliticas

En este caso, se valoran algunas dinamicas informacionales a partir de una readap-
tacion de teorfas que se definieron antes como manageriales. Como mencionamos,
algunos estudios afirman que si en un contexto decisional predomina la incertidumbre
en el liderazgo ejecutivo —como durante las crisis econémicas (Bonvecchi, 2012)-, el
sistema mas adecuado sera aquel que multiplique las fuentes alternativas de infor-
macion mediante una organizacion del personal colegiada o competitiva (Walcott y
Hult, 1995); de hecho, es probable que algunos lideres “busquen explotar mas que
suprimir los puntos de vista e intereses divergentes promovidos por las diferentes
partes de la burocracia” (Preston y t'Hart, 1999: 51), aunque estos intereses pueden
terminar conduciendo a una confrontacién o guerra entre burocracias. Como sefiala
Rudalevige (2002), las guerras burocraticas en las que cada agencia intenta preva-
lecer por sobre las demés pueden incrementarse durante los procesos de reforma
administrativa; en estos contextos, los intereses y la informacién provenientes de las
agencias ministeriales estan teflidos por objetivos de supervivencia departamental,
de modo tal que los/las lideres buscaran fuentes de informacion por fuera de las
estructuras rutinarias; es decir que los/las lideres procuraran aislarse de los conflic-
tos de intereses burocraticos. Es posible pensar entonces que este tipo de guerra
burocratica puede darse en otros contextos mas alla de las reformas administrativas
estudiadas por Rudalevige: por ejemplo, cuando acaba de tener lugar un cambio de
régimen, y algunas éareas estatales pueden ser percibidas como capturadas por los
actores del régimen politico inmediatamente precedente. La percepcion de captura
y contaminacion informacional podria funcionar de forma similar cuando acaba de
tener lugar la asuncién de un/a nuevo/a lider del Ejecutivo. Finalmente, en la misma
linea, la busqueda de informacion alternativa podria ocurrir cuando se dan conflictos
entre el/la lider del Ejecutivo y sus ministros, o se busca ampliar o reducir la estructura
de la administracion publica.
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En este sentido, en contextos de incertidumbre econdémica o politica, la necesidad
de reemplazar las fuentes rutinarias de informacion tendra un efecto material sobre la
administracion publica expresado en la creacion de agencias directoriales.

Hipotesis

Las hipdtesis derivadas de las teorias micropoliticas son las siguientes:

e Incertidumbre econdmica: los/las lideres del Poder Ejecutivo que atraviesan si-
tuaciones de crisis e incertidumbre econdmica aumentaran el uso de agencias
directoriales.

e Incertidumbre politica: los/las lideres del Ejecutivo que atraviesan situaciones de
incertidumbre politica aumentaran el uso de agencias directoriales.

Las hipdtesis derivadas de las teorias macropoliticas son:

e Neocorporativista: los/las lideres del Ejecutivo que gobiernan economias en pro-
ceso de industrializacion aumentaran el uso de agencias directoriales.

e Competitiva: a medida que los regimenes se vuelven mas competitivos —pa-
sando de un autoritarismo a una semidemocracia, o de una semidemocracia a
una democracia-, los/las lideres del Ejecutivo aumentaran el uso de agencias
directoriales.

Metodologia

Las hipodtesis presentadas se testearan mediante dos conjuntos de modelos estadis-
ticos de regresion. El primero se compone de cuatro modelos de regresion multiple
robustos, los mas apropiados para un analisis basado en datos de una serie de tiempo
—cien afios— que ademas presenta outliers en algunas variables (Beck, 2001; Beck y
Katz, 1995; Cameron y Trivedi, 2013; Leroy y Rousseeuw, 1987). Los modelos se dife-
rencian entre si a partir de la variable empleada para medir crisis econémicas, como
se detalla mas adelante. El segundo conjunto de modelos también se compone de
cuatro regresiones diferenciadas por la medicion de las crisis econdmicas, solo que
en este caso se trata de regresiones logisticas (DeMaris, 2004; Long, 1997; Long y
Freese, 2006). La razén por la cual se realizan dos estimaciones distintas es que el
primer conjunto de modelos nos permitira determinar los factores que aumentan el uso
de agencias directoriales, mientras que el segundo nos permitira determinar los facto-
res que incrementan las chances de que los/las lideres creen una agencia directorial.
Para captar estas dinamicas, la variable dependiente empleada en las regresiones
multiples sera continua: la sumatoria de agencias directoriales empleadas en cada afio
entre 1916 y 2015; mientras que la variable dependiente empleada en las regresiones
logisticas sera dicotdmica: se crean 0 no se crean agencias directoriales en cada ano
entre 1916y 2015.

La variable dependiente en sus dos operacionalizaciones —continua y dicoto-
mica— ha sido elaborada para los cien afios. La fuente principal para la creacion de
los datos correspondientes a esta variable fueron los decretos del Poder Ejecutivo
disponibles en el Boletin Oficial de la Republica Argentina y los organigramas de la
Administracién Publica Nacional disponibles en la Oficina Nacional de Innovacién de
Gestion, Secretaria de la Gestion Publica, Jefatura de Gabinete de Ministros, Presiden-
cia de la Nacion Argentina. Las fuentes secundarias centrales para la identificacion
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de agencias rutinarias y directoriales han sido los trabajos de Bonifacio y Salas (1985)
para el periodo 1943-1983, Bonifacio (1994) para el periodo 1983-1994, Coutinho
(2013) para el periodo 1983-2007 y Gilio (2013) para el periodo 1984-2003. A partir
de las fuentes mencionadas fue posible reconstruir los centros presidenciales para
cada lider del Ejecutivo, para luego clasificar las agencias que los conformaban bajo
las categorias de directoriales o rutinarias. El procedimiento para esta clasificacion
consistio en revisar la descripcion de tareas atribuidas a cada agencia en la normativa
de su creacion, al observar, por un lado, si esas tareas implicaban la elaboracion de
productos destinados al/a la lider del Ejecutivo (asesoramiento, protocolo, prensa,
etc.), o si, por el contrario, esas tareas implicaban la elaboraciéon directa de productos
politicos destinados a la poblacién en lugar de al/a la lider; y, por otro lado, si esas
tareas podrian haber sido llevadas adelante por agencias dependientes de ministe-
rios, entes autarquicos o empresas publicas. Si las tareas atribuidas a las agencias
dependientes del/de la lider del Ejecutivo consistieron en la elaboracién de productos
destinados al propio lider, la agencia se categorizé como rutinaria; mientras que si las
tareas consistieron en la produccion directa de politicas destinadas a la poblacion o
que podrian haber sido llevadas adelante por otras agencias estatales/ministeriales,
la agencia se categorizé como directorial.

La seleccion de variables explicativas para testear las hipoétesis de incertidumbre
economica y politica es lo suficientemente amplia como para lograr captar esta incer-
tidumbre en las distintas formas en las que podria manifestarse. Esta diversidad de
variables se debe a que aqui se analiza un extenso periodo y no existen testimonios
directos de los actores sobre este tema puntual para ese periodo completo. Nos
concentraremos entonces en distintos indicadores de crisis econémicas y politicas
que funcionaran como indicadores proxy de incertidumbre.

Para la hipotesis de incertidumbre econémica emplearemos cuatro variables conti-
nuas: “PBI per capita”, “déficit fiscal”, “resultado financiero de la administracion publica
nacional” e “inflacion”. La variable “PBI per capita” -medida como la variacién porcen-
tual interanual del PBI per cépita— es un indicador util de crisis econémicas asociado
a los estudios sobre ciclos politicos en la economia politica (Bonvecchi, 2013). Este
enfoque supone que el empeoramiento en la situacion econdmica personal —i.e. un
ciclo econémico negativo o un descenso del PBI per capita— es atribuido por la ciuda-
dania a los gobernantes, de modo que una crisis econdmica puede transformarse en
una crisis gubernamental; los datos para esta variable han sido extraidos de Ferreres
(2010). Por otra parte, usaré dos variables para medir déficit fiscal: una que lleva ese
mismo nombre —“déficit fiscal”, medido como la ratio entre el resultado primario de la
Administracion Publica Nacional y la Recaudacion Impositiva Nacional, medidos am-
bos en porcentaje anual del PBI-y otra variable denominada “resultado financiero” —el
resultado financiero de la Administracion Publica Nacional medido en porcentaje anual
del PBI-. Estas dos variables son Utiles para detectar crisis econémicas, pues el incre-
mento del déficit fiscal aparece como un factor constante o “ingrediente clave” en la
mayoria de las crisis econémicas argentinas (Amado, Cerro y Meloni, 2005); los datos
para la variable “resultado financiero” han sido extraidos de Ferreres (2010), mientras
que la variable “déficit fiscal” es de elaboracion propia sobre la base de datos también
disponibles en Ferreres (2010). Finalmente, emplearé la variable “inflacion” -medida
como la variacion porcentual interanual del Indice de Precios al Consumidor—, ya que
las crisis inflacionarias e hiperinflacionarias producen incertidumbre en la poblacién
sobre su capacidad de consumo presente y futura, asi como incertidumbre en los/las
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lideres sobre como contrarrestar las crisis sociales a las que conduce la inflacion,
las cuales incluso pueden derivar en la interrupcion de los mandatos presidenciales
(Edwards, 2007). La relacion entre inflacion e incertidumbre, y entre incertidumbre
inflacionaria y crisis econémicas, han sido también destacadas por Friedman (1977).
Los datos para esta variable fueron extraidos de Ferreres (2010).

Para la hipotesis de incertidumbre politica emplearé seis variables: “edad del régi-
men”, “cambio en el liderazgo”, “renuncia de ministros”, “cantidad de renuncias”, “canti-
dad de ministerios” y “modificacion del gabinete”. La variable continua “edad del régimen”
—medida como cantidad de afios transcurridos desde la transicion hacia un régimen
democratico, semidemocratico o autoritario— y la variable dicotdomica “cambio en el
liderazgo” -medida como positiva si un/a nuevo/a lider asume el control del Poder
Ejecutivo, y como negativa si ese ano no sucede esto- sirven como indicadores proxy
de incertidumbre politica, ya que cuanto mas nuevos son los regimenes y los/las
lideres, mas incierta es la informacién con la que cuentan los actores respecto de su
entorno. Asi, ambas variables expresan directamente el tiempo transcurrido desde
el establecimiento de un nuevo régimen, y si el liderazgo del Ejecutivo ha asumido el
poder ese mismo ano. La variable “cambio en el liderazgo” es de elaboracion propia
sobre la base de datos ampliados de Molinelli, Palanza y Sin (1999), y los datos para
la variable “edad del régimen” han sido extraidos de Mainwaring y Pérez-Lifian (2013).
También emplearemos variables que pueden ser Utiles para detectar crisis politicas
en el entorno del/de la lider del Ejecutivo, como aquellas asociadas a su relacién con
ministros y ministerios. Las salidas de ministros del gabinete constituyen una respues-
ta presidencial a situaciones criticas (Camerlo y Pérez-Lifian, 2013), y a su vez estas
renuncias pueden desatar crisis posteriores. Para captar estas dinamicas, entonces,
emplearemos dos variables: la variable dicotdmica “renuncia de ministros” —positiva
si ese afio se produjo la renuncia de un/a ministro/a y negativa si esto no sucedié-y
la variable continua “cantidad de renuncias” -medida como cantidad de ministros
salientes en cada afio—, que posibilita captar los efectos de crisis de mayor amplitud,
en el caso de que se produzcan varias renuncias; los datos para estas variables han
sido extraidos y ampliados de Molinelli, Palanza y Sin (1999). Otras dos variables para
observar incertidumbre politica son “cantidad de ministerios” —variable continua que
mide la cantidad total de ministerios del Poder Ejecutivo ese afio—y “modificacion del
gabinete” —variable dicotdomica de la misma dinamica, medida como positiva si se
amplia o se reduce la cantidad de ministerios del Poder Ejecutivo ese afio, y como ne-
gativa si no hay ninguno de esos movimientos—. Estas variables captan directamente
el evento que produciria incertidumbre politica por contaminacién informacional, de
acuerdo con la teorfa de Rudalevige (2002). Los datos para estas variables han sido
extraidos y ampliados de Molinelli, Palanza y Sin (1999).

Las variables para las hipotesis neocorporativista y competitiva también captan
directamente el evento sobre el que se basan las hipdtesis. La variable continua
“diversificacion de la economia” -medida como la ratio entre la variacién porcen-
tual interanual del producto bruto de industrias manufactureras y la variacion por-
centual interanual del producto bruto total- permite observar procesos dinamicos
de diversificacion econdmica -y no exclusivamente economias industrializadas
o no industrializadas—; y es justamente esa dinamica de diversificacion la que po-
dria producir los incentivos neocorporativistas. Esta variable es de elaboracion propia
con datos extraidos de Ferreres (2010). La variable “tipo de régimen” es una varia-
ble tricotdbmica que clasifica los regimenes en tres categorias: democratico —existen
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elecciones ejecutivas y legislativas libres y transparentes, derecho al voto extendido,
libertades civiles garantizadas y control civil del poder militar—, semidemocratico —se
violan parcialmente algunas de las condiciones anteriores—y autoritario —se viola total-
mente alguna de las condiciones anteriores—. Una ventaja de esta clasificacion —em-
pleada por Mainwaring y Pérez-Lifian (2013)- es que presenta datos anuales, lo que
permite captar cambios hacia el interior de un mismo gobierno, a diferencia de otras
clasificaciones que categorizan los regimenes segun el periodo de gobierno entero.
Otra ventaja importante es que la clasificacion tricotémica, al incorporar la categoria
“semidemocracia”, agrega mayor variacion que las clasificaciones dicotomicas de tipo
de régimen, y como nuestra hipotesis se basa en los niveles de competencia politica,
esta mayor variacion resulta mas apropiada y mas fructifera analiticamente.

La cantidad de hipdtesis y variables que son testeadas aqui responde al hecho de
que la distincion entre tipos de agencias y la explicacion de su uso no ha sido anali-
zada previamente, de modo que es preciso incorporar varias intuiciones de caracter
exploratorio que apuntan a la creacion de teorias (George y Bennett, 2005).

Analisis empirico

A partir del procedimiento para la elaboracién de la variable dependiente ya sefiala-
do, se presentan en el cuadro 1 las agencias directoriales identificadas en el periodo
1916-2016, ordenadas cronoldgicamente y segun el lider del Ejecutivo que las creo.

Como puede observarse en el cuadro, las agencias directoriales han desarrollado
una amplisima variedad de tareas, muy distintas entre si, pero también distintas de
aquellas realizadas por las agencias rutinarias. Aun asi, es posible agrupar resumida-
mente las tareas directoriales en tres categorias: tareas sectoriales, econdémicas y de
reforma politico-administrativa. Las tareas sectoriales —desarrolladas por el 31,8%
de las agencias directoriales— son aquellas que los lideres del Ejecutivo llevaron a
cabo para beneficiar de forma directa a sectores sociales especificos 0 a subgrupos
de esos sectores (sindicatos, camaras empresariales, firmas, etc.). Estos beneficios
pueden, o bien haberse materializado mediante la participacion directa de repre-
sentantes de esos sectores en la coordinacion de la agencia, o bien mediante las
politicas producidas por esta. Las tareas econémicas —desarrolladas por el 62,12% de
las agencias directoriales— son aquellas que los lideres del Ejecutivo llevaron a cabo
para intervenir directamente en la gestion de las principales actividades econdémicas
(obras e inversion publica, estatizaciones y privatizaciones, coordinacion de holdings
de empresas publicas, politicas de precios, de promocion industrial, de inversiones
extranjeras, etc.). Estas agencias pueden haberse conformado por directores o fun-
cionarios de empresas publicas, de bancos estatales, o incluso ministros o secretarios
que integraban estas agencias sin abandonar sus respectivos cargos. Las tareas de
reforma politico-administrativa —desarrolladas por el 21,21% de las agencias direc-
toriales— son aquellas que los lideres del Ejecutivo llevaron a cabo, en primer lugar,
para eliminar areas y dependencias del Estado, fusionarlas o crear otras nuevas, y en
segundo lugar para supervisar la actividad de los funcionarios (ministros, secretarios o
directores). Estos tres tipos de tareas reflejan las dindmicas de duplicacién o expropia-
cion materializadas en las agencias diferenciadas que denominamos “directoriales”.

El grafico 1 muestra cuantas agencias directoriales fueron empleadas por afio
entre 1916 y 2016. En primer lugar, se observa que ninguna agencia directorial fue
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CUADRO 1
Agencias directoriales (1916-2016)

AGENCIAS DIRECTORIALES TAREAS LIiDER DEL EJECUTIVO

Secretaria de Trabajo y Prevision S Pedro Pablo Ramirez
(1943-1944)

Secretaria de Industria y Comercio E Edelmiro Julian Farrell

Secretaria de Salud Publica S (1944-1946)

Secretaria Técnica R Juan Domingo Perén

Consejo Econémico y Social S (1946-1955)

Comision Nacional de Cooperacién Econémica S

Comision Econémica Consultiva E

Comision Nacional de Precios y Salarios S

Consejo de Gobierno R

Consejo de Gabinete R

Secretaria de Relaciones Econémico Sociales S Arturo Frondizi

Comision Asesora de Inversiones Extranjeras E (1958-1962)

Secretaria Técnica E

Comité Ejecutivo del Plan R/E

de Racionalizacién y Austeridad

Comité Ejecutivo del Plan R/E

de Racionalizacién Administrativa

Gabinete Econémico Social S Arturo Umberto lllia

Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) E (1963-1966)

Secretaria Ejecutiva (CONADE) E

Secretaria Técnica (CONADE) E

Secretaria General E Juan Carlos Ongania

Subsecretaria Legal y Técnica R/E (1966-1970)

CONADE

Secretaria de Planeamiento y Accion de Gobierno E/R Alejandro Agustin Lanusse
(1971-1973)

Secretaria General R Juan Domingo Perén

Secretaria Gremial S (1973-1974)

Secretaria de la Juventud S

Comité del Plan Trienal E

Secretaria Técnica R

Consejo Nacional para R

la Reconstruccion Administrativa

Sindicatura General de Empresas Publicas E Reynaldo Bignone

(1982-1983)
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CUADRO 1 (cont.)
Agencias directoriales (1916-2016)

AGENCIAS DIRECTORIALES

TAREAS LIDER DEL EJECUTIVO CANTIDAD

Secretaria de Planificacion

Subsecretaria General de Planificacion
Subsecretaria de Analisis de Largo Plazo
Subsecretaria de Programacion y
Coordinacion con el Sector Publico
Subsecretaria de Programacion del Desarrollo
Secretaria de Promocion del Crecimiento
Subsecretaria de Promocion

Subsecretaria de Proyectos Especiales
Subsecretaria de Privatizaciones

Secretaria de Control de Empresas Publicas
Subsecretaria General de Control

de Empresas Publicas

Subsecretaria de Control de Politicas

y Planes de Accién

Subsecretaria de Programas y Normas de Control
Sindicatura General de Empresas Publicas
Comision de la Reforma Administrativa

Comité Politico de Reforma Administrativa

Raul Ricardo Alfonsin 16

E
E (1983-1989)
E
E

m mim mmmmm

T D mMmm

Secretaria de Planificacién

Comité Politico de la Reforma Administrativa
Sindicatura General de Empresas Publicas
Secretaria de la Funcion Publica

Secretaria Legal y Técnica

Secretaria de Medios de Comunicacion
Subsecretaria de Administraciéon

de Medios de Comunicacién

Secretaria de Desarrollo Social
Subsecretaria de Accion Social
Subsecretaria de Vivienda

Subsecretaria de Tercera Edad
Subsecretaria de Proyectos Sociales
Secretaria de Comunicaciones

Secretaria de la Pequeia y Mediana Empresa
Comision Nacional de Comunicaciones

Carlos Saul Menem 15
(1989-1999)

Secretaria de Hacienda, Finanzas e Ingresos Publicos

E Adolfo Rodriguez Saa 1
(2001)

Secretaria de Obras Publicas
Subsecretaria de Obras Publicas y Viviendas
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda

Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales

E Eduardo Duhalde 4
E/S (2002-2003)
E/S

S

Notas: S: tareas sectoriales; E: tareas econdémicas; R: tareas de reforma politico-administrativa.

Fuente: Elaboracion propia.
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creada antes de 1943 ni después de 2002. Entre 1916 y 1942, de un total de 92
decretos relativos a la institucion presidencial registrados en el Boletin Oficial de la
Republica Argentina, ninguno modificd su estructura: se registra en todo el periodo
una sola agencia rutinaria, la Secretaria General de la Presidencia, que no conté con
subsecretarias ni entes dependientes. Los asuntos que estos decretos aprueban se
relacionan con designaciones y renuncias de secretarios, con altas, bajas y licencias
de empleados administrativos, auxiliares y encargados de tareas de mantenimiento de
edificios y oficinas. En 1943 se crean al mismo tiempo agencias directoriales y rutina-
rias bajo un gobierno dictatorial. Se observa que las dictaduras militares crearon solo
el 12,12% de las agencias directoriales, mientras que el 87,88% de las restantes fue
creado bajo gobiernos democréaticos.

Considerando solo los afios en que los lideres del Ejecutivo emplearon agencias
directoriales, el promedio anual de uso de este tipo de recurso fue de 5,43; los afios
en los que este promedio fue superado mediante el uso en un mismo afio de entre 7
y 16 agencias directoriales fueron —de mayor a menor uso—: 1988, 1989, 1987, 1986,
1994, 1985, 1990, 1991, 1992, 1993 y 1997. Es decir que Raul Alfonsin y Carlos Me-
nem fueron los presidentes que mas agencias directoriales emplearon en un mismo
ano. Por otra parte, los afios en los que se crearon agencias -mas alld de su usoy de
la cantidad empleada- fueron 1943 y 1944 (Pedro P. Ramirez y Edelmiro J. Farrell);
1946, 1949, 1952 y 1954 (Juan D. Perén); 1958 y 1961 (Arturo Frondizi); 1963 (Arturo
U. lllia); 1966 (Juan C. Ongania); 1971 (Alejandro A. Lanusse); 1973 (Juan D. Perén);
1983, 1985, 1986, 1987 y 1988 (Raul R. Alfonsin); 1990, 1994, 1996 y 1997 (Carlos S.
Menem); 2001 (Adolfo Rodriguez Sad) y 2002 (Eduardo Duhalde).

GRAFICO 1
Agencias directoriales por ano (1916-2016)
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Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO 2
Variables, indicadores y efectos previstos explicativos
sobre el uso de agencias directoriales

VARIABLES SIGNO DEL
COEFICIENTE PREVISTO

VAR. IND. VAR. DEP.

INDICADORES

Micropoliticas
(incertidumbre econdémica)

PBI per capita + Variacion porcentual interanual del PBI per cépita

Resultado financiero + Resultado financiero de la administraciéon publica
nacional (medido en porcentaje anual del PBI)

Déficit fiscal + Ratio entre el resultado primario de la administracion
publica nacional (medido en porcentaje anual del
PBI) y la Recaudacion Impositiva Nacional (medida
en porcentaje anual del Producto Bruto Interno)

+ Variacion porcentual interanual del indice

Inflacion de Precios al Consumidor

Micropoliticas

(incertidumbre politica)

Edad del régimen + Cantidad de afios transcurridos desde
la transicion hacia un régimen democratico,
semidemocratico o autoritario

Cambio en el liderazgo sf Un/a nuevo/a lider asume el control
del Poder Ejecutivo

Renuncia de ministros si Renuncia alguno/a de los ministros
del Poder Ejecutivo

Cantidad de renuncias + Cantidad de ministros salientes

Cantidad de ministerios + Cantidad total de ministerios del Poder Ejecutivo

Modificacion del gabinete sf Se amplia o se reduce la cantidad
de ministerios del Poder Ejecutivo

Macropoliticas

(neocorporativismo)

Diversificacion + Ratio entre la variacion porcentual

de la economia interanual del producto bruto de industrias
manufactureras y la variacion porcentual
interanual del producto bruto total

Macropoliticas (competencia)

Tipo de régimen + Elecciones ejecutivas y legislativas, derecho al voto,

libertades civiles y control civil del poder militar

Notas: S: tareas sectoriales; E: tareas econdémicas; R: tareas de reforma politico-administrativa.

Fuente: Elaboracion propia.
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En el cuadro 2 se presentan las variables explicativas del uso y la creacion de
agencias directoriales, los indicadores para cada variable y el signo de los coeficien-
tes que mis hipotesis predicen para los modelos estadisticos.

En el cuadro 3 se presentan los resultados de los modelos. En primer lugar, es
posible afirmar que cuando observamos el uso de agencias directoriales (modelos
1, 2, 3y 4) todas las hipoétesis derivadas de las teorias micro y macropoliticas se
corroboran, aungue no sucede lo mismo con la totalidad de las variables de cada
teoria. Es decir: la incertidumbre econémica y politica, el neocorporativismo y la com-
petencia politica afectan el uso de agencias directoriales. Comencemos por las teorfas
micropoliticas. La incertidumbre econémica afecta el uso de agencias directoriales
cuando es observada como inflacién (modelo 4), mientras que al observarla como PBI
per capita (modelo 1), resultado financiero (modelo 2) o déficit fiscal (modelo 3) no
llegamos a resultados estadisticamente significativos. El signo del coeficiente de la
inflacion también se comporta del modo predicho y es sustancial: ante el aumento de
la inflacion es esperable un aumento en el uso de agencias directoriales, mas preci-
samente: es esperable que se use una agencia directorial mas cuando se produzca
un aumento interanual de precios del 333%,’ lo que en la Argentina ha ocurrido en
distintos momentos —ha habido variaciones de hasta mas de 3.000 puntos de inflacion,
y crisis inflacionarias e hiperinflacionarias en numerosas oportunidades.

Cuando hay mas incertidumbre politica también se emplean méas agencias direc-
toriales, si la incertidumbre es observada como edad del régimen. Esta variable es
sustancial y estadisticamente significativa en los cuatro primeros modelos, y el sig-
no del coeficiente se comporta del modo esperado: ante un aumento de un afio de
vida del régimen politico, las agencias directoriales disminuyen entre 0,07 y 0,09, o
en otras palabras: tras once afnos aproximados de estabilidad luego de un cambio de
régimen es esperable que se deje de usar una agencia directorial. Esto significa que
cuando el régimen es mas joven —contexto de mayor incertidumbre— se emplean mas
agencias directoriales. Es interesante observar que ninguna de las variables que cap-
tan incertidumbre politica asociadas a los ministros y ministerios es estadisticamente
significativa, lo que quiere decir que la duplicacion o expropiacion de funciones de
otras agencias ministeriales solo dependeria de la voluntad del lider del Ejecutivo, al
margen de que la informacion proveniente de las agencias ministeriales esté tefiilda
por intereses de supervivencia departamental. Este hallazgo es importante, pues al
tratarse de agencias que expropian o duplican funciones habitualmente ejecutadas
por los ministerios, se podria suponer que las agencias directoriales aumentaran cuan-
do el presidente enfrente conflictos al interior de su coalicion de gobierno, cuando
necesite ampliarla creando nuevos ministerios o transformarla produciendo la renuncia
de determinados ministros. Pero las variables que describen cambios ministeriales se
muestran como no significativas, lo cual revela que el uso de agencias directoriales
no responde a factores politico-coalicionales.

Las hipodtesis derivadas de las teorias macropoliticas también se corroboran.
La hipotesis neocorporativa es estadisticamente significativa y sustancial, y el signo
del coeficiente es el esperado en los cuatro primeros modelos: la diversificacion de
la economia aumenta el uso de agencias directoriales; mas precisamente, se em-

7 Con esta interpretacion de coeficientes se busca identificar qué variacion en las variables explicativas
es necesaria para que aumente en una unidad la variable dependiente.
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Determinantes del uso y creacidén de agencias directoriales:
regresiones robustas y logisticas (1916-2016)

CUADRO 3

MODELO 1 2 3 4 5 6 7 8
Variables AD cont.() AD cont. ADcont. ADcont. ADdicot® AD dicot. AD dicot. AD dicot.
PBI per capita -0,0154 -0,0697
(0,0463) (0,0559)
Resultado -0,126 -0,200
financiero (0,141) (0,172)
Déficit fiscal -1,889 -1,006
(1,325) (1,752)
Inflacion 0,00338™" 0,000146
(0,000616) (0,000690)
Edad del régimen  -0,0943" -0,0784" -0,0804 -0,0736*  0,00346  0,0192 0,00166 -0,00456
(0,0404) (0,0424) (0,0394) (0,0414)  (0,0487) (0,0524) (0,0489)  (0,0479)
Cambio 0257  -0,339  -0,388 -0,426 1,286" 1,189° 12837 1369”
de liderazgo (0547) (0552) (0,542)  (0,551) (0,641)  (0,654) (0,645)  (0,625)
Renuncia 0,549 0514 0,483 0,201 00114 00462 00353 -0,00725
de ministros (0,608) (0,596) (0,587)  (0,620)  (0,737)  (0,749) (0,742)  (0,733)
Cantidad 0,110 0,103  -0,106  -0,0320  -0,0915 -0,0773 -0,0788  -0,0781
de renuncias (0,0777) (0,0748) (0,0739) (0,0787)  (0,0885) (0,0879) (0,0871) (0,0882)
Cantidad 00817 00676 00608  0,0969 00375 00144 00274 00420
de ministerios (0,0674) (0,0689) (0,0674) (0,0686)  (0,0812) (0,0840) (0,0841) (0,0804)
Modificacién 0,611 0548 0662  -0,0913 0,788 0,811 0,949 0,930
de gabinete (0,690) (0,676) (0,663) (0,701)  (0,737)  (0,735) (0,723)  (0,722)
Diversificacion 35407 36,75 3508 30,85 20617 31947 27757 2583
de la economia (8494) (8731) (8122) (8588)  (11,89)  (12:86) (11.83)  (11,33)
Tipo de régimen 10667 1,108 1,003 0,931 0684  0828" 0,730 0,647*
(0,281)  (0,297) (0,282)  (0,296) (0382)  (0,412) (0,397)  (0,390)
Constante 55807 59767 -5453"7 495577 774577 854177 75417 72227
(1,565)  (1,666) (1,508)  (1,600) (2,516)  (2,793)  (2,530)  (2,437)
Observaciones 94 94 94 94 94 94 94 94
R-squared 0,324 0323 0329 0,485 - - - -

Notas: Errores estandar entre paréntesis. (1) Agencias directoriales continuas: cantidad de agencias
directoriales empleadas en cada afio observado. (2) Agencias directoriales dicotémicas: se crean o no
se crean agencias directoriales en cada afo observado. * p < 0,1; ** p < 0.05; *** p < 0,01.

Fuente: Elaboracion propia.
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pleara una agencia directorial mas cuando la ratio entre el producto bruto industrial
y el producto bruto total aumente 0,033 puntos —tomando como ejemplo el modelo
4—. La hipotesis de la competencia politica, o tipo de régimen, es estadisticamente
significativa y sustancial, y el signo de los coeficientes es el predicho en los cuatro
modelos. Asi, cuando aumenta la competencia politica, aumenta el uso de agencias
directoriales; mas precisamente, cuando se transita de un autoritarismo a una semi-
democracia, o de una semidemocracia a una democracia, se emplearan entre 0,9 y
1,1 agencias directoriales mas.

En segundo lugar, si observamos qué factores afectan la creacion de agencias
directoriales (modelos 5, 6, 7 y 8), encontramos en los cuatro modelos logisticos
que la diversificacion de la economia (hipdtesis neocorporativa) y el tipo de régimen
(hipodtesis competitiva) derivadas de las teorias macropoliticas, y el cambio en el
liderazgo del Ejecutivo (hipotesis de incertidumbre politica) derivada de las teorias
micropoliticas, afectan este proceso, aunque el tipo de régimen se comporta de modo
inverso al esperado. El transito de un autoritarismo a una semidemocracia, o0 de una
semidemocracia a una democracia, disminuye la razon de creacion de agencias di-
rectoriales entre 0,64 y 0,82 veces —este Ultimo cociente es el que mas significacion
estadistica presenta en esta variable—. Por otra parte, la diversificacion de la economia
si expresa el signo esperado: el aumento en la ratio entre producto bruto industrial
y el producto bruto total incrementa la razén de creacion de agencias directoriales
entre 25,83 y 31,94 veces —el Ultimo cociente es el que mas significacion estadistica
presenta en esta variable—. Finalmente, la incertidumbre politica observada como la
asuncion reciente del cargo por parte de los lideres del Ejecutivo también afecta
la creacion de agencias directoriales: la asuncion de un nuevo lider en el Ejecutivo
incrementa la razén de creacion de agencias directoriales entre 1,18 y 1,36 veces —€l
ultimo cociente es el que mas significacion estadistica presenta en esta variable.

Conclusiones

En este articulo se ha explorado los diferentes factores que influyen en la creacion y
el uso de agencias directoriales en la Argentina entre 1916 y 2016. Desde el enfoque
de la “presidencia administrativa”, segun el cual los presidentes reforman, eliminan,
absorben, duplican y crean agencias de acuerdo con sus necesidades politicas, se
ha testeado un conjunto de hipotesis de macro y micropoliticas a modo exploratorio
que han cumplido con algunas de las expectativas tedricas.

Los resultados del analisis empirico permiten concluir que los lideres del Ejecutivo
tienden a aumentar el uso de agencias directoriales cuando: enfrentan situaciones de
crisis econdémica, particularmente inflacionaria y, por lo tanto, necesitan multiplicar
las fuentes de informacion para reducir la incertidumbre acerca de cémo enfrentar
esas crisis; enfrentan situaciones de crisis politica, en especial un cambio de régimen
reciente, y necesitan contar con estructuras administrativas propias para reducir la
incertidumbre en la toma de decisiones; gobiernan economias diversificadas y nece-
sitan controlar, movilizar o cooptar a los actores sectoriales emergentes del proceso
industrial; gobiernan en regimenes mas competitivos que autoritarios y amplian su
entorno burocratico respondiendo a los ciclos de crecimiento del sector publico.

Asimismo, es mas probable que los lideres del Ejecutivo creen nuevas agencias
directoriales cuando gobiernan economias diversificadas y acaban de asumir la presi-
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dencia y necesitan multiplicar las fuentes de informacion para reducir la incertidumbre
en los procesos decisorios.

El analisis de los datos permite también concluir que, aunque estas agencias
dupliqguen o expropien funciones normalmente desarrolladas por los ministerios, el
uso 0 la creacion de agencias directoriales no responden a cambios en las estructuras
ministeriales de los presidentes: ni al hecho de que hayan renunciado ministros ese
afo, ni a la cantidad anual de renuncias de ministros, ni al hecho de que haya cam-
biado la cantidad de ministerios ese afno, ni a la cantidad anual de ministerios.

Como se menciond al principio, se ha aspirado a realizar un aporte a dos am-
plios conjuntos de estudios: aquellos sobre burocracias y administracion publica,
y aquellos sobre liderazgo. En relacion con el primer conjunto, se ofrece evidencia
adicional para el andlisis de las “burocracias paralelas”. Segun Zuvanic y lacoviello
(2010), las burocracias paralelas se conforman por equipos técnicos que se incorpo-
ran temporalmente a la administracion publica para resolver problemas especificos y
coyunturales, y su supervivencia depende directamente del liderazgo del Ejecutivo.
En palabras de las autoras, estas burocracias “suelen configurar instituciones parale-
las o lo que se ha denominado ‘ministerios paralelos’ dentro o fuera de las dependen-
cias ordinarias” (Zuvanic y lacoviello, 2010: 32). Asf, las agencias directoriales podrian
ser consideradas organismos de este tipo, solo que los factores aqui encontrados
que determinan su uso y creacion van mas alla de la “gestion por proyectos” como
modalidad de elaboracion de politicas publicas, o de la necesidad de desarrollar
capacidades estatales ausentes en la administracion regular. Por otra parte, la incerti-
dumbre predominante en el entorno decisional de los lideres podria ofrecer evidencia
en favor de las teorias de la “racionalidad limitada” (Bonvecchi, 2016; Simon, 1997),
segun las cuales en estos contextos no es posible predecir el comportamiento de
las organizaciones politicas; aqui, mas alla de la eficacia de las agencias directo-
riales —que podria ser estudiada en futuras investigaciones— hemos visto que una
posible salida esta constituida por la proliferacion de agencias. Los efectos de la
incertidumbre sobre el centro presidencial hallados en este trabajo también pueden
considerarse un aporte en relacion con los estudios sobre liderazgo. Por ejemplo,
las crisis econdmicas —fundamentalmente las inflacionarias de efectos socialmente
destructivos— implican “desafios cognitivos” para las élites (Bonvecchi, 2016), por
lo que los lideres del Ejecutivo multiplican las fuentes de informacion bajo la forma
de agencias burocraticas bajo su control directo. De este modo, el presente trabajo
muestra una diferencia respecto de otros analisis sobre organizacion del personal
presidencial en contextos de “desafios cognitivos” (como los de Burke, 2000; George,
1972; Johnson, 1974; Neustadt, 1990; Walcott y Hult, 1995), ya que estos observan la
duplicacion y la competencia de funciones entre el personal presidencial —es decir,
sus posiciones frente al lider, las responsabilidades y los roles asignados por este,
etc.—; mientras que aqui esa duplicacion y competencia se materializan en aparatos
estatales diferenciados (i.e. agencias directoriales).

Finalmente, esperamos llevar a cabo estudios de caso para profundizar los me-
canismos causales que permiten que la incertidumbre econémica y politica, la di-
versificacion de la economia y el tipo de régimen afecten la creacion y el uso de
agencias directoriales. Una motivacion particular para la realizacién de estudios
de caso es la de poder contar con testimonios directos de las personas protagonistas
—por ejemplo, los actores politicos que participaron de los gobiernos de Alfonsin, Me-
nem, Rodriguez Saa y Duhalde-, ya que atravesaron fases de crisis e incertidumbre
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econdmica y politica, y seria muy interesante obtener su descripcion personal de su
entorno cognitivo y su percepcion de incertidumbre en una coyuntura determinada.
Otro aspecto interesante que podria surgir de estudios de caso es la incorporacion
de los modos de aprendizaje de los/las lideres del Ejecutivo como posible variable
explicativa; en el presente trabajo se ha considerado una constante que los/las lideres
necesitan multiplicar fuentes de informacion y que esto se materializa en la creacion
de agencias; pero, jpuede haber lideres que sean hostiles a los ambientes en los
que los volumenes de informacion se incrementan?8

Asimismo, una cuestion que el estudio de caso permitiria estudiar seria la com-
posicion politica de las agencias directoriales, es decir: jquiénes son los encargados
de llevar adelante las tareas duplicadas o expropiadas, y dénde han sido reclutados?
Mediante un estudio de caso también podriamos observar cuales son los efectos en
otras areas del Estado durante una coyuntura en la que estan presentes las condicio-
nes para el uso y la creacion de agencias directoriales, mas precisamente: jpuede
un ministro, un secretario o un subsecretario reaccionar de forma similar a los presi-
dentes en relacion con la alteracion de su espacio burocratico? ;Coinciden las fases
de modificacion de agencias entre los distintos niveles del Ejecutivo?

Si las opciones de futuras investigaciones de caso mencionadas permitieran ras-
trear procesos causales en detalle y en profundidad, también seria enriquecedor
realizar estudios comparativos con otros paises de América Latina, ya que muchos
de los valores de las variables explicativas empleadas aqui coincidirian con las del
caso argentino, aunque seria necesario detectar si en otros paises se han creado
formaciones burocraticas de las caracteristicas de las agencias directoriales.

Otro estudio comparativo relevante podria llevarse adelante entre la presidencia
argentina y la norteamericana; en Estados Unidos, a diferencia de la Argentina y
América Latina, los valores de las variables explicativas que aqui empleamos serian
probablemente opuestos: no encontramos ni crisis hiperinflacionarias recurrentes,
ni cambios de régimen, como tampoco acuerdos neocorporativos ni una economia
dirigida por el Estado, entre otros factores; vy, al igual que respecto de América Latina,
la busqueda de agencias directoriales o formaciones equivalentes se muestra como
un interesante y prometedor camino para continuar esta investigacion.

8 Esta hipdtesis y un estudio de estas caracteristicas se encuentran en Kowert (2002).
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RESUMEN

Mas alla de las burocracias utilizadas para ges-
tionar las relaciones rutinarias con su entorno,
quienes lideran el Poder Ejecutivo pueden em-
plear el centro presidencial como un recurso de
gobierno para enfrentar situaciones no-rutinarias
y centralizar la formulacion de politicas. Este
recurso es la creacion de lo que se denomina
“agencias directoriales”, es decir, agencias que
duplican o expropian funciones y roles hasta

entonces asignadas a otras agencias, ministe-
rios y personal del Poder Ejecutivo. Mediante
un analisis de regresiones estadisticas para el
periodo 1916-2016 en la Argentina, se concluye
aqui que la incertidumbre econémica y politica, el
neocorporativismo y el tipo de régimen afectan
el uso y la creacion de agencias directoriales en
el centro presidencial.

SUMMARY

Beyond bureaucracies used to manage routine
relationships with their environment, Executive
Branch leaders can use the center of govern-
ment as a political resource to face non-routine
situations and centralize policy formulation. This
resource is the creation of what | call “director
agencies’, i. e.: agencies that duplicate or ex-
propriate functions and roles until then assigned

to other agencies, departments, and personnel
of the Executive. Through a statistical regression
analysis for the period 1916-2016 in Argentina,
it is concluded here that economic and political
uncertainty, neo-corporatism, and regime type,
affect the use and creation of “director agencies”
in the center of government.
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INSERCION INTERNACIONAL
Y DESARROLLO PRODUCTIVO:

MODELOS ALTERNATIVOS PARA LA ARGENTINA

JUAN CARLOS HALLAK* Y ANABEL MARIN**

Mas alla de la reciente desaceleracion en el comercio y la inversion extranjera, la
economia mundial se ha movido en las Ultimas décadas hacia mayores niveles y
nuevas formas de integracion. Un movimiento casi inevitable en el contexto de los
cambios tecnoldgicos recientes —como internet— que han revolucionado para siem-
pre las posibilidades de comunicacion. Empresas de todos los tamanos tienen hoy
la posibilidad de organizar su produccion y tomar decisiones de aprovisionamiento
utilizando el escenario global. Las localizaciones que antes estaban completamente
aisladas ahora se encuentran interconectadas al sisterna econémico mundial a través
de su insercion en cadenas globales de valor. El comercio de intangibles y servicios
—muchos de ellos considerados antes no transables— ha crecido mas en los Ultimos
anos que el de bienes fisicos. La internacionalizacion alcanzada por algunas firmas
globales ha pasado umbrales hasta hace poco impensados —por ejemplo, el primer
Starbucks abrié sus puertas en 1971 en Seattle; hoy la empresa tiene 50 mil locales
en 50 paises y compra café a 29 paises diferentes.

La Argentina, sin embargo, permanece como una de las economias menos inte-
gradas a la economia mundial; en 2015 fue la tercera economia mas cerrada medida
por el ratio de exportaciones a producto bruto interno. Con excepciéon de un reducido
numero de actividades insertas en el comercio global, en su mayoria conectadas a los
recursos naturales, la mayor parte del aparato productivo local esta casi exclusivamen-
te orientado al mercado interno. El pais tiene ademas baja presencia en los mercados
regionales o globales a través de la internacionalizacion de sus grandes empresas.

En este contexto parece crucial y urgente abordar en profundidad la discusion en
torno a las estrategias posibles y deseables para mejorar la integracion econdémica del
pais a la economia del mundo. Entendiendo que las posibilidades de esta insercion
estan ligadas intimamente al desarrollo de las capacidades productivas, este dossier
propone abordar preguntas centrales para pensar conjuntamente estrategias posibles
y deseables de insercion internacional y desarrollo productivo para la Argentina.

* Comision Nacional de Comercio Exterior, Universidad de San Andrés y Consejo Nacional de Investi-
gaciones Cientificas y Técnicas (CONICET); <jchallak@udesa.edu.ar>.

**  Centro de Investigaciones para la Transformacion de la Universidad Nacional de San Martin y CONICET;
<a..marin@fund-cenit.org.ar>.
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Mas especificamente se analizan tres grandes interrogantes. En primer lugar, si
existen modelos a seguir para optimizar la insercion internacional de la Argentinay,
de ser asi, cuales son estos modelos. En segundo lugar, con qué recursos cuenta el
pais para iniciar este proceso, cual es su posicion actual en el comercio internacional
y el nivel y tipo de desarrollo de sus capacidades productivas. Finalmente, cuales son
las politicas, instrumentos e instituciones existentes, y cuales deberian desarrollarse
para seguir avanzando en el disefio de una estrategia en pos de una mejor insercion
internacional.

Los articulos que integran este dossier fueron desarrollados en el marco de un pro-
ceso de discusion, investigacion y reflexion llevado adelante por la Comision Nacional
de Comercio Exterior durante el afio 2017, dentro del marco del Programa de Investi-
gadores de la Secretaria de Comercio. Este proceso incluy6 tres mesas de discusion
en las que participaron referentes del mundo académico, politico y empresario. Estas
mesas se organizaron alrededor de tres tematicas: estructura productiva, insercion
internacional y estrategias de politica. Cada mesa de discusion incluyd tres reuniones,
que se llevaron a cabo entre abril y octubre de 2017, con el objetivo de lograr linea-
mientos basicos de consenso sobre las diferentes trayectorias posibles y deseables de
desarrollo productivo e insercion internacional para la Argentina hacia el afio 2030. A la
vez, las discusiones de cada una de las mesas se estructuraron en torno al desarrollo
de un trabajo de investigacion centrado en el eje tematico de la mesa.

Esta introduccion recoge los principales puntos de consenso que aparecieron
en las mesas de discusion y resume la evidencia empirica generada y analizada en
los trabajos de investigacion, que incluyen los tres estudios marco. El primero (Ro-
bert, Obaya y Cassini) identifica rasgos comunes en las estructuras de pafses mas
avanzados y analiza la estructura productiva actual de la Argentina en relacion con la
de otros paises. El segundo (Bambrilla y Porto) caracteriza el tipo de insercion inter-
nacional actual de la Argentina y las trayectorias posibles para mejorarla. El tercero
(Lopez y Pascuini) se centra en las posibilidades de politica comercial y de desarrollo
productivo, discute estrategias exitosas adoptadas por otros paises en el pasado y
su posible aplicabilidad para distintos tipos de sectores.

La discusion acerca de cémo integrar mejor a la Argentina en la economia mun-
dial, aprovechando las oportunidades que se estan abriendo para acelerar el cre-
cimiento, avanzar en el proceso de desarrollo del pais y abordar los desafios de
cualquier tipo de transicion asociada, parece fundamental en un mundo cada vez mas
globalizado donde resulta imposible pensar economias aisladas y desconectadas.
Esta discusion ha estado, sin embargo, fuera del debate en la Argentina durante los
ultimos afios, donde han primado posiciones extremas y ha quedado relegado el
problema tan relevante sobre las opciones factibles y deseables de integracion a la
economia mundial. El proceso de discusion e investigacion organizado dentro del
Programa de Investigadores constituye un paso fundamental para marchar en esta
direccion y abordar el desafio méas general todavia no resuelto acerca de cudles son
los modelos posibles de desarrollo econémico del pais.

Avances en la discusion e investigaciones

Las mesas de discusion comenzaron exhibiendo una gran heterogeneidad de miradas
sobre las distintas trayectorias de desarrollo productivo e insercion internacional para
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la Argentina. En el proceso de trabajo conjunto, y con base en la nueva evidencia
empirica generada en los trabajos de investigacion —cuyos avances se compartieron
en las mesas-, se lograron algunas lineas fundamentales de consenso. Cuatro ideas
generales surgieron como resultado de este proceso.

La primera de ellas esta relacionada justamente a la pregunta sobre modelos a
seguir, metas y trayectorias deseables, que en general en la literatura del desarrollo
econdmico se ha centrado en temas de estructura. Tanto las discusiones como la
evidencia empirica de las investigaciones sugieren la misma idea. No parece facil o
ventajoso definir a priori una estructura sectorial a seguir. Existen diversas estructu-
ras sectoriales y, por lo tanto, perfiles de insercion internacional compatibles con el
desarrollo. Esto quiere decir que una mejora en la estructura productiva argentina no
implica evolucion hacia una estructura sectorial ideal predefinida.

Asi, sobre la base de un analisis econométrico de datos de la estructura produc-
tiva de 57 paises, el articulo de Robert, Obaya y Cassini no encuentra, de hecho,
evidencia de una asociacion clara entre el nivel de ingreso y la especializacion sec-
torial de diferentes paises. Por un lado, el analisis identifica que el sector de servi-
cios transables tiene un fuerte peso tanto en la estructura productiva de los paises
de altos ingresos (51% del total) como en la estructura de los paises denominados de
transicion, de ingresos medios, dentro de los cuales se encuentra la Argentina (53%).
Por otro lado, revela que la actividad manufacturera ha perdido terreno para los dos
grupos de paises, el de altos y medios ingresos (12% y 13%, respectivamente), pero
es importante tanto para Taiwan y Singapur (21%) —es decir, Asia desarrollada— como
para los paises de Asia en desarrollo (23%), que incluye en su gran mayoria paises de
ingresos bajos. Finalmente, y apuntando en la misma direccion, en un analisis dentro
de los paises de altos ingresos, el trabajo advierte que, aun con rasgos agregados
comunes, a un nivel mas desagregado, estos tienen estructuras sectoriales diferentes.
De este modo, se identifican tres subgrupos: uno con mayor peso de manufacturas,
otro con mayor peso de servicios y otro —los nérdicos— con mayor peso relativo de
industrias extractivas.

Una actividad que si aparece asociada a la estructura productiva de los paises
de altos ingresos —y no a la estructura de aquellos de ingresos medios 0 bajos— es
la de aplicacién y generacion de nuevos conocimientos. Esto nos lleva a la segunda
idea general que emergio en este proceso de discusion, reflexion e investigacion del
Programa de Investigadores: para una mejora en la canasta exportadora, la Argentina
deberia involucrar movimientos hacia actividades que albergan un mayor potencial de
diferenciacion y que requieren aplicacion y generacion de nuevos conocimientos, 1o
que comunmente la literatura llama de mayor contenido tecnoldgico y de innovacion.

El punto de partida de la Argentina no es bueno. Se exporta poco, lo que se
exporta esta concentrado en escasos productos y destinos, y el nivel de diferencia-
cion y sofisticacion de lo que se vende en el exterior es bajo. Asimismo, cuando se
comparan datos de la estructura productiva del pais con los de otros paises —como
la intensidad de innovacion o la productividad media—, las estimaciones muestran un
atraso significativo.

Brambilla y Porto, en su andlisis de la canasta exportadora del pais, analizan en
detalle todos estos puntos. En sus estimaciones identifican que el 80% de las expor-
taciones argentinas estan concentradas en cuatro sectores: productos agropecuarios,
transporte, quimicos y alimentos procesados. Ademas, los productos agropecuarios
concentran mas de la mitad de lo exportado; el resto se reparte entre productos
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dentro de la rama de vehiculos y autopartes, medicamentos y vinos. Si miramos
productos, 47 de un total de 1.083 explican el 80% de las exportaciones. El principal
destino de las exportaciones de commodities es Asia; y de productos con un mayor
nivel de sofisticacion y diferenciacion, América Latina. El 45% de lo que se exporta
son productos con baja diferenciacion y de bajo contenido tecnoldgico, solo el 17,5%
es de alta diferenciacion y contenido tecnolégico.

El andlisis del articulo de Robert, Obaya y Cassini sugiere que este limitado perfil
de la canasta exportadora es un reflejo de los bajos esfuerzos en investigacion y
desarrollo (1+D) que se realizan en todos los sectores en general. En un andlisis de la
intensidad de gastos en 1+D por sector, el articulo encuentra que, para los grupos de
sectores para los que hay informacion, la intensidad de gastos sobre el valor bruto
de produccion en la Argentina es significativamente menor que la de cualquier otro
grupo de paises, incluso relativo al de los paises de su grupo de referencia, que in-
vierte en promedio para este tipo de sectores 1,29 mas que la Argentina. El analisis
de diferencias en productividad por sector entre paises arroja importantes diferencias
desfavorables también, con la excepcion de las actividades primarias.

De cualquier forma, el analisis en los dos trabajos sugiere que la mayoria de los
sectores que tienen peso en la estructura productiva argentina tiene potencial de
transformarse en una direccion de mayor sofisticacion y diferenciacion; lo que nos
lleva a la tercera idea general que emergio del proceso del Programa de Investiga-
dores: con el objetivo de mejorar el perfil productivo y de insercion internacional del
pais, es deseable trabajar con las actividades y los recursos existentes, aplicando
conocimiento y apuntando a mayores niveles de calidad y diferenciacion e innovacion,
ya que la mayoria de los sectores tienen nichos de potencial dinamismo.

El trabajo de Brambilla y Porto muestra que la mayor parte de los sectores alberga
potencial para el desarrollo de productos diferenciados, y que la Argentina tiene un
gran potencial para mejorar el perfil de su canasta exportadora, moviéndose dentro
de los sectores en los que ya tiene experiencia exportadora hacia segmentos de
mayor diferenciacion; por ejemplo, desde exportar aceite o miel a granel, a exportar-
los embotellados y con marca. De hecho, el 37,2% de las exportaciones argentinas
se concentra en productos con un alto potencial de diferenciacion, los cuales son
no diferenciados en la Argentina en su gran mayoria pero son diferenciados y de
calidad en otros paises. Estos sectores ofrecen una gran ventana de oportunidades
para el pals, para diversificar sus exportaciones a través de mejoras en la calidad y
el desarrollo de marca.

Este es uno de los caminos posibles para mejorar el perfil productivo y exporta-
dor de la Argentina, el cual se discutio y exploré empiricamente en la investigacion
de Brambilla y Porto. Otro camino posible que se discutié también en las mesas es
el estimulo a encadenamientos entre los sectores con fuerte peso en la estructura
productiva, como los de recursos naturales, usuarios de conocimiento e innovacio-
nes provenientes de otros sectores, y otros sectores generadores de conocimiento e
innovaciones, como el de servicios de conocimiento. El desarrollo de estos vinculos
fortalece los sectores receptores mejorando su eficiencia y estimula la diversificacion
y sofisticacion del aparato productivo. La experiencia de paises como Noruega o
Australia muestra que esto es posible a partir de sectores de recursos naturales como
el petréleo y la mineria. En la Argentina hay evidencia de este tipo de procesos aso-
ciados al sector agricola, por ejemplo, con el crecimiento de una interesante industria
doméstica de semillas.
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La cuarta idea general, discutida y capturada en el proceso de trabajo conjunto,
se vincula también con la pregunta sobre capacidades y trayectorias deseables. Hubo
acuerdo generalizado acerca de la heterogeneidad existente no solo entre sectores,
sino dentro de los sectores, y se establecid que esta heterogeneidad deberia ser teni-
da en cuenta para el disefio de politicas. La heterogeneidad se explica por diferencias
en la organizacion industrial, tipo de actores, capacidades, historia, potencial, entre
otros. Un desafio importante de politica es por lo tanto diferenciar grupos relevantes
y mapear las politicas en esos grupos. El articulo de Lopez y Pascuini avanza en esta
direccion y establece prioridades y enfoques diferentes de politicas para distintos
tipos de sectores.

Sobre la base de una taxonomia de instrumentos y sectores, el articulo propone
diferentes prioridades de politica para los distintos tipos de sectores. Mas especifica-
mente, luego de una discusion sobre los diferentes tipos de politicas y herramientas
para la implementacion de una estrategia orientada a mejorar la insercion internacional
de la Argentina, el articulo distingue cuatro tipos de politicas: comercial y de costos, de
apoyo a las exportaciones, de regulacion y promocion de inversion extranjera directa
(IED) y de desarrollo productivo e innovacion. Adopta ademas una taxonomia elabo-
rada por la Secretaria de Transformacion Productiva (2016), la cual distingue cuatro
tipos de sectores con necesidades diferentes: competitivos (e].: aceites vegetales),
nichos competitivos (ej.: equipamiento médico), latentes (ej.: maquinaria agricola) y
sensibles (ej.: textiles). Luego, argumenta que aunque en principio todas las politicas
son importantes para todos los sectores, las consideradas prioritarias para sectores
competitivos son las de acceso a mercado y las orientadas a la firma de acuerdos
internacionales; las prioritarias para los sectores latentes y de nichos competitivos
son las de regulacion y promocion de IED; y para los sensibles, son las de desarrollo
productivo y de innovacion.

Desafios pendientes y preguntas para seguir investigando

El proceso también fue util para identificar desafios y preguntas, y asi seguir trabajan-
do tanto desde el punto de vista de la investigacion como desde la politica. Uno de
los puntos analizados en el articulo de Lépez y Pascuini —que requiere sin duda mas
atencion- es el manejo de las problematicas asociadas a la transicion. La integracion
a los mercados internacionales tiene en muchos casos ganadores y perdedores, tan-
to trabajadores como empresas. Es fundamental por lo tanto disefiar e implementar
estrategias que ayuden a la contencion, transformacion y transicion de los que se
ven desfavorecidos.

Otro tema que surgi6 en las discusiones y fue considerado en las investigaciones
de Robert, Obaya y Cassini, y de Brambilla y Porto —que requiere asimismo mas inves-
tigacion y reflexion— es el de las tecnologias transversales, como las de informacion,
biotecnologia y nuevos materiales, cruciales para el dinamismo de todos los sectores.
Existe consenso sobre la importancia de estas tecnologias, sin embargo, no resulta
evidente a través de qué politicas e instrumentos incentivar inversiones y el desarrollo
de estas tecnologias en el pais.

Otra problematica relevante que aparecié en las discusiones e investigaciones
—sobre la que se avanzd pero claramente es necesario continuar investigando- es la de
dinamica de cambio. La cuestion acerca de la especializacion e insercion en el comer-
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cio internacional se ha centrado por varias décadas, sobre todo en América Latina, en
temas de estructura. Se ha intentado identificar cudl o cuales son las estructuras, defi-
nidas en términos de la composicion sectorial, compatibles con el desarrollo. No obs-
tante, como ya sefalamos, se viene fortaleciendo el consenso acerca de la importancia
de la dinamica frente a la importancia de la estructura. Con qué dinamica de cambio
es posible acelerar un proceso de reconversion hacia mayores y mejores niveles de
integracion. Cuales son los pasos y los vinculos que deben facilitarse y acelerarse. Se
mencionaron ya dos posibles trayectorias de cambio: upgrade de las actividades y
sectores existentes a través de la calidad, diferenciacion y los vinculos intersectoriales.
Sin embargo, es necesario avanzar mas en el entendimiento de otras estrategias y en
las posibilidades de seguir estas trayectorias en sectores especificos.

Finalmente, un punto fundamental para ahondar son las posibilidades de politica.
Toda la discusion previa y el proceso de investigacion se centraron en entender qué
es deseable y hacia donde se deben direccionar los esfuerzos. En consecuencia, se
llegd a acuerdos significativos sobre cuestiones centrales para definir estas pregun-
tas. No obstante, resulté evidente en las discusiones que hay mucha incertidumbre
aun acerca del como, es decir, a través de qué procesos, instrumentos e instituciones
definir prioridades de politica. Por ejemplo, como deberian tomarse las decisiones
respecto de los instrumentos a priorizar dentro de cada sector, qué instituciones
deben desarrollarse o fortalecerse para implementar las politicas y con qué instru-
mentos trabajar. La literatura sobre politicas de desarrollo productivo y de innovacion
ha empezado a estudiar y recomendar herramientas participativas, como las mesas
sectoriales para abordar estos desafios; y ha habido algunas experiencias de imple-
mentacion —como el caso de Perl— que muestran cierto grado de éxito. Sin embargo,
dado el limitado numero de experiencias y la incipiente aplicacion, la evidencia no
es robusta todavia para generalizar recomendaciones. Se trata entonces de un tema
que deberia seguirse de cerca e investigarse en profundidad.



Desarrollo Econdmico, vol. 58, N° 225 (septiembre-diciembre 2018)

DOSSIER

TECNOLOGIA, ESTRUCTURA
PRODUCTIVAY DESARROLLO

~ UN ESTUDIO A PARTIR DEL
ANALISIS DE REDES Y COMUNIDADES

VERONICA ROBERT,* MARTIN OBAYA** Y LORENZO CASSINI***

Introduccion

En las ultimas cuatro décadas, las economias de altos ingresos han transitado un
proceso de cambio estructural, caracterizado esencialmente por un aumento de
la participacion de la produccion y el empleo en el sector servicios, en desmedro de la
industria manufacturera (Herrendorf et al., 2014; Rodrik, 2016).

Desde los afios ochenta, este mismo sendero ha comenzado a ser transitado, de
un modo mas erratico, por un grupo de paises de niveles de ingreso bajo y medio. En
este caso, sin embargo, el proceso de desindustrializacion se ha dado a niveles de
ingreso per capita muy inferiores a los de paises de ingreso alto, promovido funda-
mentalmente por politicas de apertura y desregulacion, lo que ha llevado a algunos
autores a caracterizar este fendmeno como “desindustrializaciéon prematura” (Das-
gupta y Singh, 2007; Rodrik, 2016; UNCTAD, 2016).

Han quedado exceptuadas de este ultimo grupo de paises algunas economias
asiaticas donde la manufactura ha ganado participacion, fundamentalmente frente
al sector primario. Se trata de paises que, desde los afios setenta, en el marco de
la progresiva configuracion de cadenas globales de valor (Gereffi, 2005) —o redes
globales de produccion (Coe et al., 2008; Coe y Yeung, 2015)-, han sido receptoras
de los eslabones manufactureros deslocalizados por empresas originadas en eco-
nomias de altos ingresos.

Estos hechos han puesto en discusion el papel de la manufactura dentro del mo-
delo de desarrollo de los paises, lo cual da un mayor reconocimiento a los servicios
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—en especial aquellos intensivos en conocimiento- e incluso a actividades basadas
en recursos naturales, en un contexto de creciente incorporacion de tecnologia por
parte de estas ramas.

No obstante, la literatura que ha analizado el proceso de desindustrializacion des-
cripto sufre algunas limitaciones, que derivan de considerar la industria manufacturera
de forma agregada sin tomar en cuenta sus heterogeneidades. Ello no permite discer-
nir el papel que ciertas ramas especificas dentro de la industria pueden seguir desem-
pefiando en ciertas economias. Cabe, entonces, preguntarse si con un mayor nivel de
desagregacion de datos surgirian patrones de especializacion productiva diferentes,
que planteen matices respecto de la version canodnica de la “desindustrializacion”.

La importancia de esta pregunta radica en que la literatura especializada —en
particular en sus vertientes poskeynesiana, estructuralista y neoschumpeteriana—
tradicionalmente le ha asignado a la industria manufacturera un papel “modernizan-
te”, gracias a los aumentos de productividad promovidos por el sector, por encima
del resto de la economia, y a las oportunidades que ofrece para la innovacion y el
cambio tecnolégico (Dasgupta y Singh, 2007; Kaldor, 1967; Lavopa, 2015; Szirmali,
2012), especialmente en sus ramas intensivas en conocimiento (Castellacci, 2008;
Pavitt, 1984). El abandono completo de la manufactura para los paises desarrollados
significaria, desde esta perspectiva, deshacerse del principal motor del crecimiento
econdmico a largo plazo; y para los paises en desarrollo, una severa restriccion a
emprender senderos de alto crecimiento sostenido.

En este marco, el presente articulo plantea volver una vez mas sobre la relacion
entre estructura productiva y desarrollo. En particular, nos proponemos analizar el
papel de la manufactura dentro de las estructuras productivas de paises desarro-
llados y en desarrollo en la actualidad. Partimos del reconocimiento del proceso de
desindustrializacion documentado por la literatura, pero nos adentramos en su ca-
racterizacion en relacion con el peso relativo de las diferentes ramas de actividades
primarias, manufactureras y de servicios en distintos paises.

Para ello, analizamos en primer lugar el grado de similitud de las estructuras
productivas —de 34 ramas de actividad— de una muestra amplia de 57 paises. La
metodologia aplicada no presupone una estructura productiva ideal, sino que aspira a
identificar patrones —o “comunidades” de paises— en funcion de su grado de similitud
entre ellos. A partir de este analisis, identificamos “comunidades” de paises que son
caracterizadas de acuerdo al nivel de ingreso, el peso de los sectores intensivos en
conocimiento —ya sean manufactura o servicios— en la estructura del valor agregado
y de las exportaciones, el gasto en investigacion y desarrollo (1+D), asf como la es-
tructura de brechas de productividad. Si bien este ejercicio se basa en informacion
de corte transversal, la foto obtenida permite dialogar con la literatura que identifica
trayectoria de paises y asociar a cada grupo un tipo de trayectoria en funcion, por
ejemplo, de la creciente importancia de los servicios o los recursos naturales, pero
también trayectorias vinculadas a la implementacion de reformas estructurales.

En segundo lugar, analizamos la composicion de la estructura en cada grupo de
paises, distinguiendo el peso relativo de los sectores intensivos en conocimiento —ya

1 Esto es, en gran medida, consecuencia de los datos disponibles para analizar fenémenos de este
tipo en el largo plazo para un nimero amplio de paises. En estos casos, la principal referencia es la
base desarrollada por el Groningen Growth and Development Center (De Vries, Timmer y De Vries,
2014; GGDC, 2017).
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sean ramas manufactureras o de servicios—, siguiendo la taxonomia propuesta por
Castellacci (2008). Comparamos las estructuras productivas —segun composicion del
valor agregado-y comercial —segun composicion de las exportaciones—, y algunos
de los atributos como la estructura sectorial de productividades relativas y del gasto
privado en 1+D.

Si bien el andlisis realizado es estrictamente estatico, los grupos identificados
pueden ser vinculados a trayectorias especificas dentro del panorama descripto de
creciente desindustrializacion. Los resultados obtenidos, sin embargo, completan
dicho panorama al mostrar los diferentes papeles que asume la industria manufactu-
rera —y su composicion— en cada grupo de paises. Uno de los principales hallazgos
del estudio es que, lejos de tratarse de una desindustrializacion completa, el proceso
de desindustrializacion en los paises de altos ingresos ha sido de carécter selectivo,
puesto que todos ellos han mantenido una especializacion relativa en las ramas mas
intensivas en conocimiento.

El trabajo esta organizado del siguiente modo: en la siguiente seccion se rea-
liza una discusion de la literatura sobre la cual elaboramos un marco conceptual
para abordar los objetivos planteados. Luego, se presenta el disefio metodoldgico.
A continuacion se identifican comunidades de paises segun el grado de similitud de
sus estructuras productivas. Inmediatamente después se caracterizan las diferentes
comunidades de paises en funcion de la importancia que tienen las actividades inten-
sivas en conocimiento en la estructura del valor agregado y de las exportaciones, del
gasto privado en I1+D y de las brechas de productividad. En la seccion subsiguiente se
discuten los resultados obtenidos. Finalmente, se ofrecen algunas reflexiones referidas
a los senderos posibles de desarrollo dentro del mapa descripto en el trabajo.

Estructura sectorial y desarrollo: una mirada
desde los patrones sectoriales de innovacion

Si bien la literatura que analiza la relacién entre estructura productiva y desarrollo es
amplia, la corriente neoschumpeteriana ha sido aquella que mas énfasis puso en la
importancia del cambio tecnoldgico y la innovacion en esta relacion. En su interés por
indagar los procesos de creacion y difusion del conocimiento, esta corriente trabajo
una serie de conceptos que buscaron captar l0s sesgos sectoriales de la innovacion
y difusion del conocimiento, asi como herramientas metodoldgicas que permitieron
identificar y caracterizar los patrones de especializacion sectorial y evaluar su poten-
cial para promover un proceso sostenido de crecimiento econdmico.

Como punto de partida, resulta de especial relevancia el concepto de paradig-
ma tecnolégico (Dosi, 1982 y 1988), es decir, un patrén de resolucion de problemas
tecnologicos basado en ciertos principios y un tipo de conocimiento relevante, que
derivan de un conjunto de tecnologias particulares (Dosi, 1982). El concepto de pa-
radigma tecnologico ofrece dos ideas que merecen ser destacadas en virtud del
interés de nuestro estudio. La primera es que es posible identificar un nucleo de
tecnologias que ofrecen mayores oportunidades para el desarrollo de actividades
de innovacioén y de estrategias empresariales mas dinamicas. Se trata, en esencia, de
actividades cuya base de conocimiento y capacidades estan vinculadas con el nu-
cleo de innovaciones radicales emergentes (Castellacci, 2008). La segunda idea es
que este nucleo de tecnologias va cambiando en el tiempo como consecuencia de
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innovaciones radicales que originan una “revolucion tecnoldgica”, que da lugar a un
nuevo conjunto de tecnologias dinamicas (Pérez, 2010a). Esto hace que cada para-
digma tecnoldgico tenga una especificidad histérica.

El concepto de paradigma ofrece una perspectiva que rechaza la “neutralidad”
de la especializacion sectorial y habilita la exploracion de ramas de actividad con
mayor potencial para crear y difundir conocimiento -y, por lo tanto, de dinamizar el
crecimiento econdmico- en distintos periodos histéricos. Numerosos trabajos han
mostrado que distintas ramas de actividad presentan diferentes caracteristicas en
materia de propension a la innovacion, vinculaciones con universidades y centros de
1+D, y potencial para la difusion del progreso tecnoldgico a través de relaciones entre
sectores productivos (Freeman et al., 1982; Geroski, 1991). En este marco, se propu-
sieron taxonomias sectoriales segun la intensidad tecnoldgica para analizar perfiles de
especializacion comercial y productiva de paises desarrollados (Archibugi y Michie,
1995; Castellacci, 2008; Hatzichronoglou, 1997; Lall et al., 2006; Marsili y Verspagen,
2002) y en desarrollo (Katz y Stumpo, 2001). De acuerdo con esta literatura, existen
diferencias sectoriales en las formas de desarrollar innovaciones y en la capacidad de
los sectores para transformar en innovaciones exitosas sus esfuerzos de aprendizaje
e 1+D. Asimismo, se reconocen diferencias en el papel que los sectores juegan como
difusores del progreso tecnologico.

Como se ha sefialado, los trabajos sobre patrones sectoriales de innovacion
se han concentrado especialmente en la industria manufacturera, considerada tra-
dicionalmente el sector modernizador por excelencia debido a diversos factores,
como economias de aprendizaje, externalidades, encadenamientos y oportunidades
tecnolégicas (Kaldor, 1967; Lavopa, 2015; Szirmai, 2012). Desde los afios setenta,
sin embargo, se han observado profundos cambios, en particular a partir de la emer-
gencia de las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC), que dieron lugar,
segun sostiene Pérez (2010b), a un nuevo paradigma tecnoldgico. Ello ha motivado
aumentos significativos de productividad en determinados servicios —entre los que
se incluyen los servicios de intermediacion financiera, los servicios empresariales y
los servicios de comunicacion, entre otros—. Pero, méas importante aun, la difusion del
nuevo paradigma en el tejido econdmico esta dando lugar a vinculaciones intersec-
toriales que habilitan nuevas modalidades de innovacién y acumulacion de capaci-
dades y que generan, a su vez, nuevas oportunidades tecnolégicas y aumentos de
productividad en las diversas actividades econémicas (Freeman y Louca, 2001).

Pavitt (1984) inaugurd una linea de trabajo orientada a estudiar y caracterizar
distintos patrones de innovacion sectorial.? La caracterizacion de los sectores se
basa en las fuentes del conocimiento utilizado, los sectores productivos, el uso de las
innovaciones y en el tamafo y la actividad principal de las firmas innovadoras. Sobre
la base de informacion de firmas britanicas entre 1945 y 1979, Pavitt construyd una
taxonomia con cuatro patrones de innovacion: dominado por proveedores, escala-
intensivo, proveedores especializados e industrias basadas en ciencia.

La taxonomia de Pavitt ofrece dos contribuciones importantes para los objeti-
vos de este trabajo. En primer lugar, brinda la posibilidad de identificar sectores

2 Otro grupo de autores ha trabajado sobre los vinculos entre distintos patrones sectoriales de innova-
cion y estructura productiva con el objetivo de identificar “regimenes tecnolégicos” y relacionarlos con
distintos patrones de estructura de mercado y de dinamica sectorial (Breschi et al., 2000; Malerba,
2002 y 2005; Malerba y Orsenigo, 1997).
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mas intensivos en conocimiento y, por lo tanto, con mayor potencial innovador. En
segundo lugar, ofrece una herramienta para el analisis sistémico a partir de los
eslabonamientos intersectoriales basados en el uso de conocimiento. Asi, por ejem-
plo, la inversiéon en el sector dominado por proveedores, integrado por firmas con
pocas actividades de innovacion in-house, puede generar demandas que motiven
innovaciones en el sector productor de bienes de capital. Por su parte, en el caso
de las industrias basadas en ciencia, no deberiamos esperar que los estimulos se
originen en demandas de los sectores usuarios, sino mas bien en el desarrollo de
actividades cientificas. Asimismo, la taxonomia ofrece elementos para comprender
quiénes seran los actores responsables de llevar a cabo el proceso de innovacion
en cada uno de los patrones sectoriales y sobre qué tipo de innovaciones tienen mas
probabilidad de trabajar.

Castellacci (2008) amplioé la taxonomia de Pavitt al incorporar al sector servicios,
sobre la base del trabajo de Miozzo y Soete (2001). La construccion de esta nueva
taxonomia se basa en dos dimensiones: la funcién que el sector asume en el sistema
econdmico —usuario o productor de conocimiento-y el contenido tecnoldgico que
caracteriza sus actividades. De alli, resultan las siguientes cuatro categorias —dentro
de las cuales se ubican distintos subsectores—: proveedores de conocimiento avan-
zado, bienes de produccion en masa, servicios de infraestructura, bienes y servicios
personales (grafico 1; en el Anexo 1 se encuentra una presentacién mas detallada
de la taxonomfa). Esta taxonomia ofrece el marco de andlisis para el estudio empiri-
co que se llevara adelante en este trabajo, de acuerdo con el disefio metodolégico
presentado en la seccion siguiente.

GRAFICO 1
Clasificacion sectorial de Castellacci
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»
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Fuente: Adaptacion propia con base en Castellacci (2008).
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Al igual que aquella propuesta por Pavitt (1984), esta taxonomia considera el con-
tenido de conocimiento en cada rama de actividad y, fundamentalmente, las relaciones
intersectoriales de compra-venta en cadenas verticales, en las que estan implicitas
relaciones de provision y uso de conocimiento. En el gréfico 1 se muestra la clasifica-
cion sectorial en términos de estas dos dimensiones y las relaciones entre sectores.

Entre los limites del trabajo de Castellacci, debe sefialarse que no se incluyen
en la taxonomia ramas de actividad del sector primario, agrupadas en los sectores
agropecuarios y minero. Mientras que la literatura ha avanzado notablemente en el
estudio de las dinamicas innovadoras en el sector servicios, no se registran esfuer-
zos del mismo calibre en el sector primario (Katz, 2017). No obstante, sabemos que
los avances en el campo de las TIC se han combinado —y potenciado- con importantes
avances en el ambito cientifico y han abierto nuevos campos de exploracion relacio-
nados con los recursos naturales —por ejemplo, en el @mbito de la biotecnologia—. Ello
favorecio el surgimiento de nuevas oportunidades y de eslabonamientos basados en
conocimiento que han dado lugar a trayectorias tecnolégicas dinamicas traccionadas
por sectores basados en recursos naturales, en tanto usuarios de nuevos productos
y servicios intensivos de conocimiento (Andersen, 2012; Dantas y Bell, 2011; lizuka y
Katz, 2010; Marin et al., 2015; Marin y Stubrin, 2015; Pérez, 2010b; Smith, 2007; Ville
y Wicken, 2012).

Datos y disefio metodol6gico

Datos

La base de informacién construida para este estudio esta conformada por infor-
macion desagregada de 34 ramas de actividad correspondiente a 57 paises,® que
explican el 82,7% del PBI mundial y el 76,2% de las exportaciones totales.* La base
contiene informacion a nivel sectorial de: valor agregado y valor bruto de la produc-
cion, exportaciones, empleo, gastos en 1+D e indicadores de precios relativos (PPA)
—que permiten la comparacion internacional de los indicadores medidos en unidades
monetarias.

La mayor parte de la informacién proviene de una misma fuente: la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). Sin embargo, también
recurrimos a las bases del International Comparison Programe (ICP) de Naciones
Unidas y el Banco Mundial referidas a precios relativos, y para el caso de la Argen-
tina reconstruimos los datos sectoriales de empleo y gastos en 1+D a partir de datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva (MINCYT) y del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (MTysS).5

3 Si bien la base TivA provee informacion para 62 paises, excluimos de nuestro andlisis a paises pe-
quefios (como Hong Kong) o con estructuras productivas muy concentradas en recursos naturales
(como Arabia Saudita), por presentar estructuras productivas muy especializadas y diferentes a las
del resto del mundo.

4 Segun datos de TiVA-OCDE y Banco Mundial.

5  Actuales Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva y Secretaria de Trabajo y Em-
pleo, pertenecientes a los ministerios de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia; y de Produccion
y Trabajo, respectivamente.
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La informacion utilizada para la estimacion de la estructura sectorial del valor
agregado proviene de la base TivA (Trade in Value Added) elaborada por 0CDE. No
obstante, estos datos deben ser corregidos por los precios relativos entre paises para
las diferentes ramas sectoriales. En particular, porque los paises de menores ingresos
relativos muestran menores precios en los servicios -y, en especial, en los servicios no
transables— que los paises de altos ingresos. Si no se llevara a cabo esta correccion,
esta condicién —conocida en la literatura como efecto Harrod-Balassa-Samuelson o
Penn effect (Inklaar y Timmer, 2014)- llevaria a una subestimacion del peso de los
sectores de servicios en paises de menores ingresos relativos.

Hay dos bases con informacion de precios relativos que pueden utilizarse para
hacer esta correccion. La primera es el ICP (Naciones Unidades y Banco Mundial)
con informacion para mas de 150 paises y varios afos, pero con escasa apertura
sectorial; la segunda es el Benchmark 2005 de Inklaar y Timmer, con informacion
desagregada para 34 sectores pero solo para 42 paises para el afio 2005. El valor
sectorial de 2011 fue llevado a valores de PPA con informacion del ICP, con apertu-
ra de tres sectores (actividad primaria y manufacturera,® servicios no transables’ y
servicios transables®) (Jorgenson y Nishimizu, 1985), con el objetivo de morigerar el
efecto Harrod-Balassa-Samuelson. Para la estimacion de la productividad relativa
sectorial, utilizamos estimaciones de Inklaar y Timmer (Benchmark 2005) que, si bien
estan disponibles para un numero menor de paises, tienen la ventaja de que la mayor
desagregacion sectorial permite hacer estimaciones mas precisas de las productivi-
dades relativas netas de efectos precio.

El calculo de productividad también requirid de datos de empleo sectorial que
fueron tomados de la base STAN (STructural ANalysis Database) de la OCDE, que en
su edicion 2011 cubre solo 32 paises. Entre los paises faltantes se encuentra la Ar-
gentina; en este caso tomamos informacion de empleo sectorial del Censo Nacional
Economico de 2004 provista por el INDEC,? por lo que contamos con estadisticas de
productividad para 33 de los 57 paises.

Los datos de exportaciones sectoriales —y de otros indicadores asociados, como
valor agregado en las exportaciones— provienen de la misma base TivA, con informa-
cion completa para los 57 paises bajo estudio. La informacion de gastos de 1+D pro-
viene de la base Business Enterprise R&D Expenditure (BERD) de la OCDE, que incluye
informacion de gasto privado de 1+D desde 1987 hasta 2013 para 43 paises. El dato
utilizado para 2011 surge de un promedio simple del gasto en 1+D en ddlares corrien-
tes de los afios 2010, 2011 y 2012 —en algunos paises el promedio resulta de dos de
estos tres afos, por datos faltantes— y utilizamos ese valor promedio para compararlo
con valores de otras variables del afio 2011. Complementamos esta informacion con
datos de la Argentina provenientes de la Encuesta Nacional de Dinamica del Empleo
y la Innovacion (ENDEI), elaborada en forma conjunta entre el Ministerio de Ciencia y el
Ministerio de Trabajo entre 2010 y 2012. En este contexto, contamos con estadisticas
de gasto privado en 1+D para 44 de los 57 paises.

6 Consumos individuales de bienes y maquinaria y equipo —excluimos bebidas alcohdlicas, tabaco y
narcoticos por la fuerte incidencia de impuestos sobre estos productos.

7 Vivienda, suministro de agua, luz y gas, educacion, salud y consumo individual y colectivo del gobierno.
8 Construccion, comunicacion, transporte, recreacion, hoteles y restaurantes.
9 Esta fuente de informacién no reporta el empleo en el sector de la construccion.
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Construccion de redes de paises

El método seleccionado pretende “dejar hablar a los datos por si mismos”; es decir,
el criterio para la conformacion de comunidades de paises se basa exclusivamente
en el nivel de similitud de sus estructuras productivas, sin calificarlas en funcién del
tipo de sector preponderante o de su potencial modernizador. No obstante, la corre-
lacion entre el tipo de estructura predominante en cada comunidad de paises, el nivel
de ingresos y otras caracteristicas permite hacer inferencias sobre la relacion entre
estructura productiva y desarrollo.

El proceso para conformar comunidades de paises de acuerdo al grado de si-
militud de sus estructuras productivas se divide en tres etapas: estimamos indices
de similitud para cada par de paises; construimos una matriz y red de proximidad;
e identificamos comunidades dentro de esa red en funcion de la cercania de las
estructuras productivas de los miembros de cada comunidad.

En primer lugar, a fin de comparar la estructura productiva de cada par de pai-
ses, trabajamos con un indicador sintético que representa el grado de similitud o
diferencia de las estructuras de dos paises entre si. Para ello, recurrimos al indice
de Krugman (IK), cuyo célculo se muestra en la siguiente ecuacion.'® Calculamos
la participacion (share) de las 34 ramas de actividad que reporta la base TivA sobre la
estructura productiva de cada pals, utilizando el valor agregado en PPA. Luego, estima-
mos el grado de semejanza entre estructuras productivas para cada par de paises.

El Ik mide la diferencia entre las estructuras productivas de un par de paises su-
mando el valor absoluto de las diferencias entre la participacion de cada sector en la
estructura productiva del par de paises considerados. Tedricamente, puede asumir
valores entre O —si las estructuras productivas de los dos paises son exactamente
iguales—y 2 —si las estructuras productivas son completamente diferentes.

34

IKj e = Z |5j,i — Sk,i

i=1

Donde:

IK, = indice de Krugman para el par de paises jy k

Sji= participacion del sector i en la estructura productiva del pais j
s; = participacion del sector i en la estructura productiva del pais k
jy kvarian de 1 a 57 y el IK se calcula siempre sabiendo que j # k

Este indice es utilizado comunmente para comparar estructuras de exportacion.
Ciertos estudios que han utilizado el indice para el andlisis de estructuras productivas
de distintos paises realizan el calculo en relacion con un pais que es considerado
como referencia Unica para la comparacion con el resto —pais k en la formula— o bien
con base en una estructura productiva “promedio” (Lima y Alvarez, 2008).

En este trabajo, realizamos comparaciones entre todos los pares de paises posi-
bles en nuestra muestra de 57 paises, lo que representa un calculo de 1.596 IK, que
surge de 57 x 56 / 2, ya que la diagonal principal queda excluida e Ko = 1K

10 Para un anélisis de los indicadores disponibles para analizar la estructura productiva de los paises,
véase Palan y Schmiedeberg (2010).



TECNOLOGIA, ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y DESARROLLO 221

En segundo lugar, con base en esta informaciéon construimos una matriz de proxi-
midad P simétrica de 57 x 57 —en la que cada celda contiene la inversa de los IK calcu-
lados''-y la red de paises asociada a dicha matriz —en la que cada pais es un nodo
y la vinculacion entre dos paises es la inversa del IK—. Las vinculaciones mas fuertes
corresponden a pares de paises que tienen mayor proximidad entre si —IK bajo—, 0 sea,
aquellos con estructuras productivas mas similares —por el contrario, las vinculaciones
mas débiles denotan estructuras productivas de menor similitud relativa.

Las vinculaciones de muy baja proximidad —IK muy elevados- fueron descartadas
del analisis. Como criterio general se propuso excluir todas las vinculaciones menores
al umbral (1 /1K = 2,1), que hace cambiar el nimero de componentes de la red. Es
decir, se consideraron solo aquellas vinculaciones estrictamente necesarias para
mantener a la red de paises en un Unico componente.

En tercer lugar, se identificaron comunidades de paises sobre la base de un algorit-
mo de modularidad. En primer lugar, el algoritmo estima un indice de modularidad (im)
que resulta de la comparacion entre la red observada y una red aleatoria equivalente
—mismo numero de nodos y misma densidad-. El IM indica la fraccion de los enlaces que
caen dentro de grupos dados menos el valor esperado que dicha fraccion habria recibi-
do si los enlaces se hubiesen distribuido al azar. Si el IM es positivo —y preferentemente
grande- entonces es posible detectar comunidades.'? Las comunidades se detectan
a partir de maximizar la relacion entre los vinculos dentro de una particion (subred) en
relacion con los vinculos que se observarian si la red fuera aleatoria. '3 Es decir, estas co-
munidades son grupos de paises con estructuras productivas mas similares entre si que
la similitud que guardan con las estructuras productivas de paises de otros grupos.

En las siguientes secciones se analizan de forma comparada las estructuras
productivas de las diferentes comunidades de paises y en particular el rol de la ma-
nufactura y de las ramas intensivas en conocimiento.

Identificacion y caracterizacion de comunidades
de paises segun su especializacion sectorial

El grafico 2 muestra la red de 57 paises y se colorean las comunidades de paises
detectadas a partir del andlisis de los grados de similitud de sus estructuras produc-
tivas. Como puede verse, fue posible identificar cuatro comunidades de palses, que
hemos denominado:

1. Altos ingresos: se trata de aquellos paises en los que se verifica un proceso de
desindustrializacion.

2. Transicion: incluye mayormente a los paises que la literatura identifica como de
desindustrializacion prematura y que esta fundamentalmente integrada por paises
que entre los afios ochenta y noventa han experimentado profundas transiciones
politicas y econémicas en América Latina y Europa Central y Oriental.

11 Se utiliza la inversa ya que el IK es un estimador de distancia entre estructura productiva y no de
proximidad, que es lo requerido en una matriz de proximidad.

12 ElIm varia de -5 a 1. Si toma valores positivos se considera que la red es modular y que es posible
detectar comunidades en ella.

13 Las redes y comunidades fueron calculadas con el software Gephi, version 0.9.
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3. Asia en desarrollo: se trata de aquellos paises que la literatura indica como de
industrializacion reciente en el contexto de cadenas globales de valor.
4. Taiwany Singapur.

El indice de modularidad aplicado a esta red es de 0,18 y permite afirmar que las
comunidades detectadas presentan diferencias estadisticamente significativas entre
ellas. Esta cuestion es corroborada con los resultados del test ANOVA que estimamos
para evaluar la diferencia entre el peso de cada sector entre grupos de paises (véase
cuadro A2 del Anexo 2).

Mientras que entre paises de ingreso medio encontramos patrones de especia-
lizacion diferenciados —Asia en desarrollo se distingue de la comunidad Transicion—,

GRAFICO 2
Comunidades de paises segun su estructura productiva
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la comunidad de Altos ingresos se presenta mayormente como un bloque monolitico
—solo distingue a Taiwan y Singapur, lo que se explica por su menor tamafio—. Esto
indica que las estructuras productivas de los paises de mayor ingreso comparten
rasgos caracteristicos comunes, como un mayor peso de algunas ramas de servicios
—en especial servicios financieros y servicios no transables, como salud y educacion—
0 un menor peso relativo de las ramas de actividad primaria.

Sin embargo, podemos ver dentro de la comunidad de Altos ingresos modelos o
trayectorias de desarrollo bien diferenciadas y discutidas por la literatura, como pai-
ses que han reorientado su perfil hacia servicios como el Reino Unido (Miles, 2000;
Miozzo y Soete, 2001), paises con orientacion hacia la industria manufacturera de
alta tecnologfa, como Alemania y Corea del Sur (Amsden, 1989), o paises donde los
recursos naturales juegan un papel clave, como Noruega (Gylfason et al., 1999). En
esta direccion cabe preguntarse si existen diferentes tipos de estructura productiva
compatibles con niveles de ingreso altos.

Aplicando la misma metodologia utilizada para la identificacion de comunidades al
subconjunto de paises que integran la comunidad de Altos ingresos, distinguimos tres
subcomunidades (gréafico 3) que denominamos: “Industriales”, “Servicios y extractivas”
y “Nérdicos”. El indicador de modularidad de la subcomunidad de paises de Altos
ingresos fue de 0,032, un valor sensiblemente inferior al estimado con la red de 57
paises, aunque aun positivo, lo que demuestra que las comunidades identificadas
presentan mayores similitudes en sus estructuras productivas que entre paises de
diferentes comunidades, aun dentro de los de Altos ingresos.

En el cuadro 1 presentamos informacion general que nos permite caracterizar a las
comunidades identificadas.* La comunidad que denominamos “Altos ingresos” tiene
un nivel de ingreso per capita elevado —41.210 ddlares en promedio- y esté integrada
casi totalmente por paises de ingresos altos, segun la clasificacion del Banco Mundial
—la Unica excepcion es Costa Rica—, localizados principalmente en Europa. Luego, la
comunidad llamada “Transicion” esta conformada por una combinacion de paises de
ingresos altos y medios altos, con un promedio de 21.775 ddlares per capita. Como
se ha sefalado, los paises que integran este grupo, caracterizado por una mayor
dispersion geografica, comparten en general el rasgo de ser naciones que, desde me-
diados de los afios ochenta, han experimentado procesos de “transicion” politica —de
regimenes totalitarios a democréaticos—y econémica —desde regimenes de economia
centralizada a economias de mercado; las excepciones son Nueva Zelanda e Islan-
dia—. También este grupo de paises esta asociado a los casos de desindustrializacion
prematura. Finalmente, se encuentran dos comunidades integradas por paises asiati-
cos, una conformada por siete paises de ingresos medio-alto y medio-bajo —comunidad
Asia en desarrollo—, con un nivel de ingreso de 9.947 ddlares per capita promedio, el
mas bajo de las comunidades formadas-y otra por Taiwan y Singapur, dos paises de
ingresos elevados, cuyos ingresos per capita promedian los 75.013 ddlares.

En la ultima fila del cuadro 1 puede verse que, con un alto nivel de agregacion
—solo cuatro ramas de actividad—, los diferentes grupos de paises muestran fuertes
diferencias en sus estructuras productivas. Es muy marcada la especializacion rela-

14 En el Anexo 2 se presentan los indices de especializacion relativa para el total de los 57 paises y los
resultados del test de analisis de varianza ANOVA para determinar si las diferencias observadas en el
indice de especializacion relativa son estadisticamente significativas.
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GRAFICO 3
La Argentina y la comunidad de Altos ingresos
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OCDE-TiVA e ICP para 2011.

tiva de la comunidad Asia en desarrollo en los sectores primarios y en manufactura,
mientras que lo propio ocurre con 0s servicios —especialmente transables— en el caso
de la comunidad de Altos ingresos. La comunidad integrada por Singapur y Taiwan
combina una alta especializacion en industria manufacturera con servicios transables
—especialmente intermediacion financiera—. La comunidad de paises en Transicion
no parece distinguirse fuertemente de la de Altos ingresos, salvo por el mayor peso
de la manufactura —a excepcion de la subcomunidad de Industriales—y de las activi-
dades primarias —a excepcion de la subcomunidad de Noérdicos—. Evidentemente, la
informacion presentada con este nivel de agregacion no es suficiente para ilustrar las
diferencias entre este grupo de paises y la comunidad de Altos ingresos.

El grafico 4 corrobora la correlacion entre estructuras productivas y niveles
de ingreso. Especificamente, en este grafico correlacionamos los IK para cada par
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GRAFICO 4
Correlacion entre brecha de ingreso e indice de Krugman
para cada par de paises
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de paises y la brecha en el PBI per capita. En el area inferior izquierda del gréfico se
concentran los pares de paises con estructuras productivas similares entre si —que
muestran, consistentemente, menores diferencias entre los niveles de ingreso per
céapita— y pares de paises que pertenecen a una misma comunidad —ya sea Altos
ingresos, Transicion, Asia en desarrollo, o Taiwan y Singapur—. A medida que nos
alejamos hacia el extremo superior derecho del grafico se observan mayores valores
en los IK —es decir, paises con estructuras productivas mas disimiles— y una mayor
brecha en el ingreso per capita. En esta zona advertimos, ademas, pares de paises
que pertenecen a diferentes comunidades.®

Esto pone de manifiesto tres cuestiones. En primer lugar, que a similar estructura
productiva se corresponden similares niveles de PBI per capita, o que sugiere una re-
lacion entre ambas variables. En segundo lugar, que las comunidades detectadas en
el analisis de redes efectivamente agrupan paises con bajos IK. En tercer lugar, que un
IK bajo entre un par de paises no nos informa sobre los rasgos que vuelven semejantes

15 Por ejemplo, el par Brasil-Alemania, que pertenecen al grupo de Transicion y a Altos ingresos,
respectivamente.
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a sus respectivas estructuras productivas —por ese motivo, en el area inferior izquierda
del gréfico, encontramos pares de paises que pertenecen a distintas comunidades—, lo
que justifica el esfuerzo de caracterizacion que realizamos en la siguiente seccion.

Estructura productiva: una mirada desde
la intensidad tecnolégica y de conocimiento

En esta seccion reagrupamos las ramas de actividad segun la taxonomia sectorial de
Castellacci (2008) y analizamos cada una de las categorias de la taxonomia mediante
cuatro indicadores: valor agregado, intensidad exportadora, gasto privado en 1+D y
brecha de productividad.

Ademas de los promedios de cada grupo de paises, reportamos en la ultima co-
lumna de los cuadros siguientes los valores correspondientes a la Argentina, con el
objetivo de comparar la situacion particular de este pais en relacion con las distintas
comunidades.

Estructura productiva segun el valor agregado

En el cuadro 2, se presenta el peso del valor agregado de cada grupo de sectores de
la taxonomia de Castellacci en el valor agregado total. Como hemos detallado en la
seccion tedrica, los sectores que corresponden a bienes y servicios basados en cono-
cimiento concentran aquellas ramas en las que predominan actividades de busqueda
e innovacion. Representan, por lo tanto, los sectores modernizantes, en tanto alli se
concentran las oportunidades tecnoldgicas y existe mayor potencialidad para mejorar
los niveles de productividad, tanto propios como de las ramas de actividad que son
usuarias del conocimiento generado. Este tipo de sectores tiene especial preponde-
rancia en la comunidad de Altos ingresos —casi 24% mas que el promedio de los 57
paises—y en Taiwan y Singapur —con 71% por encima del promedio—, mientras que
Asia en desarrollo y la comunidad Transicion tienen niveles de especializacion que se
encuentran, por el contrario, en torno al 24% por debajo del total de paises.

En lo que respecta a la composicion de este sector, corresponde indicar que son
los servicios intensivos en conocimiento los que se destacan dentro de las estructuras
productivas de la comunidad de Altos ingresos, lo que explica el 70% del sector. Por
el contrario, en Taiwan y Singapur muestran mayor participacion las manufacturas
intensivas en conocimiento con el 64% del sector —en especial, los proveedores es-
pecializados, con el 46%.

Las diferencias entre las subcomunidades de Altos ingresos refieren a un mayor
peso relativo de los sectores manufactureros, tanto intensivos en conocimiento como
tradicionales, en paises Industriales; mientras que los servicios -y, en especial, los
servicios de infraestructura— muestran mayor preponderancia en la subcomunidad
Servicios y extractivas. Asimismo, es posible identificar distintas situaciones respecto
de los servicios. En tanto los servicios no transables tienen mayor peso en las subco-
munidades Industriales y Nordicos, los servicios de infraestructura de conexion —entre
los que destacan los servicios financieros— predominan en la comunidad denominada
Servicios y extractivas. Asimismo, esta Ultima comunidad muestra un peso mayor en
los servicios basados en conocimiento.

A pesar de que la comunidad de Asia en desarrollo se caracteriza por tener una
fuerte especializacion en las ramas manufactureras, cuando se analiza la informacion
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a partir del reagrupamiento propuesto por la taxonomia, se pone de manifiesto que
son los sectores no intensivos en ciencia los que tienen mayor incidencia. Aun asi, el
peso de la manufactura intensiva en conocimiento en Asia en desarrollo supera al de
los paises de Altos ingresos y representa mas del doble que en el grupo de paises
de la Transicion. En estos ultimos, en cambio, son las ramas de servicios intensivos
en conocimiento los que tienen mayor peso.

Por ultimo, en lo que refiere a la situacion de la Argentina, merece destacarse el
mayor peso relativo de los sectores primarios, incluso 40% mayor que la comunidad
a la que pertenece (Transicion). El peso de las ramas manufactureras tradicionales
esta levemente por encima del promedio de 57 paises y en niveles similares a los de
los paises de la Transicion. Sin embargo, en los sectores manufactureros intensivos
en conocimiento se observa un nivel de especializacion significativamente menor: la
suma de los sectores 3y 4 alcanza un valor de 2,84%, por debajo de las comunidades
de Taiwan y Singapur con 13,58%, Asia en desarrollo con 6,61%, Altos ingresos con
4,51% e incluso de los paises de la Transicion con 2,92%. La Argentina, en cambio,
se destaca por su especializacion relativamente elevada en los servicios intensivos
en conocimiento (7,66%), al compararla con su comunidad de referencia de paises
de la Transicion (6,48%), pero también con Asia en desarrollo (2,81%) y Taiwan y
Singapur (7,59%).

A modo de sintesis, el cuadro 2 permite destacar, en primer lugar, la relevancia
que adquieren en los paises de ingresos mas elevados los sectores intensivos en
conocimiento, que No es equiparada por los paises de menores ingresos. En segundo
lugar, al interior de este grupo de paises se distinguen situaciones distintas: mientras
que la comunidad de Altos ingresos se destaca por su especializacion en servicios
intensivos en conocimiento, Taiwan y Singapur hacen lo propio en la manufactura.
Asia en desarrollo, por su parte, se destaca por su especializacion en manufactura
no basada en ciencia, es decir, aquella que es usuaria de los sectores intensivos en
conocimiento. Por otro lado, la Argentina se ubica en un nivel intermedio de indus-
trializacion, aunque concentrado en las ramas no intensivas en conocimiento, donde
muestra una especializacion aun mayor que el promedio de su comunidad de refe-
rencia (Transicion). Al mismo tiempo, en lo que refiere a los sectores intensivos en
conocimiento, destaca por el alto peso que estos tienen en la manufactura basada
en ciencia y los servicios intensivos en conocimiento que, si bien estan por debajo
de los paises de altos ingresos, registran una participacion que supera a aquella de
su grupo de referencia.

Estructura exportadora

Sobre la base de la taxonomia de Castellacci (2008), se analiza aqui la estructura de
las exportaciones de las comunidades de pafses (cuadro 3). Como es de esperar, las
diferencias entre distintas comunidades se intensifican, en comparacion con aquellas
que prevalecen en términos de valor agregado.

En primer término, los sectores primarios muestran un peso superior en las co-
munidades de la Transicion y en Asia en desarrollo, mientras que, en promedio,
los paises de Altos ingresos muestran una menor especializacion relativa en estas
actividades. No obstante, prevalece una fuerte heterogeneidad entre los distintos
subgrupos de paises, ya que, en los paises Noérdicos y los caracterizados como de
Servicios y extractivas, los sectores primarios tienen una participacién importante
dentro de las exportaciones, en particular por el peso de la mineria. En este aspecto,
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la Argentina contrasta por mostrar mas del 15% de sus exportaciones en productos
agropecuarios, lo que hace que el peso de los productos primarios dentro de su es-
tructura de exportaciones sea mas de dos veces el promedio de los 57 paises.

En lo que refiere al peso de los sectores intensivos en conocimiento en las expor-
taciones, es la comunidad de Altos ingresos la que muestra mayor especializacion
relativa. Taiwan y Singapur, por su parte, se especializan en manufactura intensiva en
conocimiento, mientras que los paises de Altos ingresos componen su canasta expor-
tadora tanto de manufacturas como de servicios intensivos en conocimiento. Dentro de
estos paises, el subgrupo de paises Industriales es el que tiene mayor especializacion
en estas ramas. Los paises de Asia en desarrollo también tienen especializacion co-
mercial relativa en sectores de manufactura intensiva en conocimiento, mientras que
los paises de la Transicion muestran menor especializacion relativa. Es interesante
notar que el mayor peso relativo de la Argentina en las ramas de servicios intensivos
en conocimiento que veiamos en el cuadro 2 no se traduce en una especializacion
comercial en estos sectores.

Los paises de la Transicion estan relativamente especializados en manufactura
no basada en conocimiento. Entre ellos, la Argentina presenta mayor especializacion
relativa, debido al peso de las exportaciones de manufactura intensiva en escala,
entre las que se encuentra la industria automotriz, y de manufactura dominada por
proveedores, entre las que se encuentra el procesamiento de alimentos.

Por dltimo, cabe sefalar que los servicios de infraestructura —fisica y de conexion—
y los servicios personales tienen un rol relevante -mas del 30%— dentro de las estruc-
turas de exportacion de los 57 paises. Los servicios de infraestructura de conexion
son especialmente importantes en las estructuras de exportacion de la comunidad
de Altos ingresos y, en particular, del subgrupo Servicios y extractivas.

Estructura del gasto privado de investigacion y desarrollo

En el cuadro 4 se reporta el gasto en 1+D en relacion con el nivel de ventas para
las categorias de la taxonomia. Esto permite calificar, por un lado, la calidad de las
actividades desarrolladas en cada sector en los diferentes grupos de paises y, por
el otro, las oportunidades tecnologicas de cada sector, tanto en paises que operan
sobre la frontera tecnolégica como en aquellos que estan lejos de ella.

Los sectores intensivos en conocimiento —y, en especial, los manufactureros que
se encuentran en esta categoria— son los que concentran la mayor parte de los es-
fuerzos de 1+D, con independencia del grupo de paises que se trate. Luego de las
actividades manufactureras intensivas en conocimiento, las ramas manufactureras en
escala no intensivas en conocimiento es la agrupacion sectorial con mayor gasto
en 1+D. A continuacion se ubican los servicios de infraestructura de conexion vy, por
ultimo, quedan las actividades primarias y los demas servicios.

Cabe destacar dos resultados categoéricos que surgen del cuadro 4. En primer
lugar, el nivel de gastos en 1+D en relacion con las ventas sectoriales es mucho mayor
en la comunidad de Altos ingresos que en el resto de las comunidades de paises
—alcanza valores entre tres y cuatro veces superiores—. Esto revela, por un lado, que
mas alla del sector de pertenencia, el tipo de actividades desarrolladas en los paises
de ingreso alto demandan mayores esfuerzos en 1+D que en otros paises. En segundo
lugar, el dato muestra que, aun en este grupo de paises, el gasto en 1+D se concen-
tra, especialmente, en las actividades manufactureras. Esto es cierto incluso para
las subcomunidades Servicios y extractivas y Nérdicos. Por ejemplo, en esta Ultima



VERONICA ROBERT, MARTIN OBAYA Y LORENZO CASSINI

232

‘I30N3 A @438 ‘YAIL-3000 8p Sojep us aseq uoo eidold ugioeloge|3 :ejusn

'SOJep UIs :pS ‘(soloinies eled solep uis) euly) e 0jos aAn|ouy ., ‘einbin] A eueds3 ‘(sooinies A eusuiw eied sojep

uIs) eluewny A BIUOJO4 ‘(SOIDIAI8S A Bllaulw eled SOlep UIS) BIpuB|aZ BASNN ‘BUBUNH ‘Bl1081n) ‘eday) eoljgnday ‘(einjoejnuew ojos) eunusbly aAnjou| ,,
‘BzZINgG A BIUBAOIST ‘BYEIA ‘OBInqwiexnT ‘eidiy) ‘edly e1so) esed ugioewIOjUl 8P auodsip s ou ‘sosalbul SOl op sasied ap odnib |op oliuaq , :SBION

[44l0] €'t 950 950 670 29't 8e'l Le 8G'l [eloL

‘nold Jod sopeujwop
'Ss - sa[euoslad

pPS 2’0 pPS Le0 200 €2'0 zr'o 2r'o 100 'sqAsg Lt SOldINIRS
pPS 100 200 ¥0'0 €00 800 S0'0 800 0L'o se|gesuel] ou ‘s O} sol0
£0'0 20'0 200 BOIS}} — "BHUI BP 'SS ‘6
pS 20’0 pPS 100 100 20'0 UOIXB8UOD  elNjonJisaeiyul
¥2'0 ¥'0 PS [RA] 02'0 950 L€'0 vl €e'0 — 'BlUl ©p 'sS '8 9p soldInRS
SOAISUBIU B[BOSS
9e'L 0L 9.'0 G8'L - BSBW U8 'pOid "/ eloUdI0
S0 86°0 890 1€0 2e0 ‘noid  ue epeseq ou
Jod SOpRUILOP 'SQ - BANjORJNUBW
pPsS 170 820 220 70 250 ¥€'0 190 650 sojeuosiod 'sq A SS9 ud SOAISUdU]
"00UOO U8 SOAISUBIU|
2€0 99°} pPS S9'L L'k el or't 89°C GS'L 'SS - "O0U0D 8P 'A0Id ‘G
*00U0D
Ue BAISUSIUI *JnuBW eloUdI0 U
160 ee'y 0g'k 6c'L yAN4 109 ve'y 09'6 16'S - "O0U0D 8P 'AOId ¥ SOAISuajul
BIOUBIO US SOpeseq SOI0IAIBS
pPsS 8L'e SL'L 62'L 0S50 0e'y 26'e 1Sy 1Sy - ESBW US 'POId '€ A ssualg
pPS 690 R 40] €€'0 S 680 ¥8'0 190 660 BUBUIN ¢
pPsS 120 200 cL'o pPS 820 92'0 120 2e'0 einynouby “| sollewld
oox
07104d4dvs3a ™ HNdVONIS *SOSIHUONI  SVAILOVHLIX3

VNILNIDHVY TV1iOL N3 VISV NOIJISNVHL ANVMIVL SOLTVIVLOL A SOIJIAHIS SOJIQHON S3TVIHLSNANI
SOS3HONI SOLTV

oipawio.d salejusoiod ug
(2roz A 1102 ‘0102) [el1o10as ugloonpold B| 8p 01nIq JOJeA 81qos ojjoliesap A ugloebiisaaul ap opeAld 01sex)
¥ Odavno




TECNOLOGIA, ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y DESARROLLO 233

subcomunidad, con alta incidencia de los sectores primarios, los gastos privados en
1+D en la mineria son una cuarta parte del gasto total de 1+D relativo a las ventas.

Estructura de las brechas de productividad

En el cuadro 5 presentamos las estimaciones de la brecha de productividad sectorial
de acuerdo a la frontera internacional —pais de mayor productividad sectorial en cada
rama de actividad.

Los resultados sobre los niveles de productividad relativa a la frontera también
son contundentes. Las comunidades integradas por paises de ingresos mas elevados
operan, como es de esperar, mucho mas cerca de la frontera tecnoldgica que los
paises en desarrollo, aun en las ramas de actividad en las que otros paises tienen
una mayor especializacion relativa, como los recursos naturales y las ramas manu-
factureras no intensivas en conocimiento.

Las brechas de productividad se amplian en la comunidad Transicion, especial-
mente en los sectores intensivos en ciencia y en los servicios de infraestructura de
conexion. En el caso de la Argentina, puede observarse que las brechas se amplian
incluso en relacion con su grupo de referencia, con excepcion de los sectores prima-
rios. En particular, en el cuadro 5 puede verse que la brecha de productividad en los
bienes intensivos en ciencia en los paises en Transicion es entre cuatro y cinco veces
mayor que en la comunidad Altos ingresos y, en el caso de la Argentina, es entre una 'y
tres veces mayor que en el promedio de los paises en Transicion. También puede ver-
se que en el caso de servicios intensivos en ciencia las diferencias se reducen y que
incluso la Argentina muestra una posicion ventajosa con relacion al promedio de su
comunidad de pertenencia. Es notable que las brechas de productividad en la manu-
factura no basada en ciencia son aun altas y significativamente mayores en los paises
en Transicion que en los paises de Altos ingresos. Lo mismo ocurre con los servicios
de conectividad, que muestran una brecha de productividad de alrededor del 50%
mayor en el caso de los paises en Transicion.

Discusién

La evidencia analizada en el articulo brinda elementos para reflexionar sobre los
vinculos entre estructura productiva y desarrollo econémico. En primer lugar, hemos
mostrado, para un amplio nimero de paises y con un elevado nivel de desagregacion,
que existe una relacion fuerte entre el patréon de especializacion sectorial y el nivel
de ingreso per capita. Es decir, es posible identificar “comunidades” de paises con
estructuras productivas similares que, adicionalmente, muestran similares niveles de
ingreso per capita.

En la primera caracterizacion de las comunidades, la participacion de los grandes
agregados sectoriales en la estructura productiva de cada una de ellas (cuadro 1)
coincide con los hechos estilizados descriptos en la literatura. En términos generales,
estos patrones de especializacion son el resultado de trayectorias que han conducido
a una “terciarizacion” de la estructura productiva, o sea, a una reduccion del peso
de las ramas manufactureras en favor de las de servicios. La comunidad de Altos
ingresos es aquella en la que las ramas manufactureras muestran, a nivel agregado,
menor peso sobre la estructura productiva, mientras que los servicios —especial-
mente aquellos transables— tienen un fuerte peso relativo. En el otro extremo, las dos
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comunidades asiaticas, a pesar de sus diferencias respecto del peso relativo del
sector primario y de los servicios, comparten una fuerte especializacion relativa en la
industria manufacturera.

Por su parte, la comunidad de paises que aqui hemos denominado Transiciéon —a
la que pertenece la Argentina— presenta un perfil de especializacion intermedio: las
actividades primarias tienen un peso mayor al de las comunidades de Altos ingresos y
Taiwan y Singapur, aunque inferior a Asia en desarrollo; mientras que la industria tiene
un peso similar al de la comunidad de Altos ingresos y muy inferior al de las comunida-
des asiaticas. En relacion con los servicios, aunque en términos agregados su peso es
similar al de las comunidades de mayores ingresos, la composicion varia notablemente
debido al menor peso relativo de los transables respecto de los no transables.

Aunque el articulo no se ha propuesto examinar el punto, la literatura nos muestra
que los paises nucleados en una misma comunidad no solo tienen niveles similares
de ingreso, sino que, en gran medida, han transitado, en las uUltimas cuatro décadas,
senderos de cambio estructural que comparten muchos rasgos. La comunidad de
Altos ingresos aglomera a un gran nimero de paises que, habiendo alcanzado un
elevado nivel de ingreso a partir de un sostenido proceso de industrializacion, co-
menzaron una fase de expansion de su sector servicios, en detrimento de la industria
manufacturera (Rodrik, 2016). Esta transicion, que a pesar de los matices es valida
para las tres subcomunidades de altos ingresos identificadas, ha sido explicada a
partir de varios factores, entre los que se incluyen cambios en la composicion de la
demanda, ganancias de productividad en la industria manufacturera que superan a
los alcanzados en el resto de la economia, asi como cambios institucionales orienta-
dos a la desregulacion y apertura de la economia.

Asimismo, la comunidad Transicion incluye mayormente a un conjunto de paises
de América Latina, Europa Central y Oriental que, aunque geogréaficamente dispersos,
han experimentado, especialmente ente los afios ochenta y noventa, profundos —y en
muchos casos abruptos— procesos de reformas politicas y econémicas que pusieron
fin a politicas orientadas a la industrializacion (tardia) de la estructura productiva. El
resultado de las reformas fue una notable desindustrializacion que se reflejé no solo en
la disminucion de la participacion del valor agregado manufacturero, sino también
en los niveles de empleo e inversion (UNCTAD, 2016). Como hemos discutido, algunos
autores se han referido a este proceso como desindustrializacion prematura, por ha-
ber tenido niveles de ingreso per capita menores a los de los paises de altos ingresos
(Dasgupta y Singh, 2007; Rodrik, 2016).

Las dos comunidades asiaticas, por su parte, han recorrido en este mismo perio-
do un sendero que se distingue notablemente de las comunidades anteriores. Esta
region geografica ofrece distintas oleadas exitosas de crecimiento acelerado desde
los afios sesenta —de hecho, Corea del Sur forma parte de la comunidad de Altos
ingresos—, impulsadas, principalmente, por un crecimiento notable de una industria
manufacturera con orientacion exportadora.

Mientras que la primera parte del analisis se alinea con la literatura especializada,
la evidencia examinada luego introduce matices que representan un aporte signifi-
cativo para el analisis de los patrones de especializacion. Al estudiar las estructuras
productivas a la luz de la taxonomia propuesta por Castellacci (2008), logramos ca-
racterizar los perfiles de especializacion en funcion de los niveles de intensidad de
conocimiento de las ramas de actividad y de las oportunidades que ofrecen para los
eslabonamientos tecnoldgicos intersectoriales.
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A partir de ello se advierte notablemente que, a pesar de la caida de la industria
en la estructura productiva, la comunidad de Altos ingresos conserva una fuerte
especializacion en las ramas manufactureras mas intensivas en conocimiento, en
particular, la industria quimica, y maquinaria y equipo. Esta especializacion no solo se
observa cuando se examina el peso de las actividades en términos de valor agregado,
sino también cuando se considera el perfil de comercio exterior. Es, en cambio, en las
ramas manufactureras escala intensivas —por ejemplo, fabricacion de metales y sector
automotriz— donde la comunidad de Altos ingresos presenta especializacion relativa
significativamente menor. En cuanto a la orientacion hacia el sector servicios, se debe
destacar, del mismo modo, que son los basados en ciencia aquellos en los que la
region asume una destacada especializacion. Estos resultados, aun en un contexto
generalizado de migracion hacia los servicios, relativizan el alcance del proceso de
desindustrializacion en los paises de Altos ingresos —aun en aquellos que integran
las subcomunidades con especializacion relativa en servicios y extractivas—, y nos
llevan a concluir que lo que se verifica es mas bien una desindustrializacion selectiva
en actividades que son menos intensivas en conocimiento.

En esta misma linea de andlisis, la comunidad Asia en desarrollo, aquella donde
el sector industrial alcanza el peso maximo, son principalmente las ramas manufac-
tureras no basadas en ciencia aquellas que tienen una mayor representacion, espe-
cialmente las industrias de alimentos, la textil, la de madera, la de productos plasticos,
la fabricacion de coque y productos de la refinacion del petréleo. La comunidad
también muestra un nivel de especializacion en ramas manufactureras basadas en
ciencia que se encuentra por encima de aquella de la comunidad de Altos ingresos
y es muy superior a la de la comunidad en Transicion, integrada por paises cuyos
niveles de ingreso per capita son mayores. Sin embargo, debe sefialarse que los
bajos niveles relativos de 1+D que esta comunidad registra en estas ramas (véase
cuadro 4) podrian indicar que se trata de actividades de baja intensidad tecnolégica
—por ejemplo, ensamble.

Finalmente, el articulo ha puesto en evidencia que la comunidad en Transicion
es aquella que muestra una orientacion menos significativa hacia las ramas de ac-
tividad intensivas en ciencia -y, mucho menos, en las actividades manufactureras
que integran esta categoria—. Mas bien, las actividades manufactureras de esta co-
munidad se concentran en aquellas dominadas por proveedores o escala intensivas,
especialmente alimentos, textiles, madera, metales basicos y sector automotriz. En
el area de servicios, la comunidad tampoco muestra una especializacion relativa en
aquellos intensivos en ciencia; no obstante, la importancia relativa de estas activida-
des es mucho mayor que en el caso de las ramas manufactureras —por ejemplo, en
informéatica y actividades de 1+D-. La comunidad tiene cierta especializacion en el
grupo de actividades primarias, que se vuelve relevante cuando se considera el perfil
exportador. Esto marca una diferencia con el grupo Asia en desarrollo, que tiene una
especializacion relativa en actividades primarias —principalmente agricolas—, pero con
mayor orientacion hacia el mercado interno.

Al interior de su comunidad de referencia (Transicion), la Argentina se destaca
por una especializaciéon mas intensiva en actividades primarias, que se refuerza al
considerar su patron exportador. Luego, en el grupo de las manufacturas, el pais se
encuentra especializado en ramas manufactureras no basadas en ciencia, donde
tienen un peso importante la industria automotriz y la de alimentos —en particular su
orientacion exportadora—. En relacion con los grupos de actividades basadas en
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ciencia, la Argentina tiene un peso superior al de su comunidad de referencia en el
caso de los servicios e inferior en el de las ramas manufactureras. Sin embargo, al
considerar el patron exportador, el pais queda detréas de la comunidad de la Transi-
cion en todas las ramas de actividad.

Reflexiones finales: senderos hacia
un nuevo perfil de especializacién productiva

Como se ha sefialado, el articulo no se ha propuesto estudiar los vinculos causales
entre perfil de especializacion sectorial y crecimiento. No obstante, los hallazgos
presentados ofrecen una base para plantear interrogantes al respecto, en particular
respecto de los paises agrupados en la comunidad de la Transicion, que comparten
en gran medida los dilemas del desarrollo que tienen paises de ingreso medio como
la Argentina.'®

Ante todo, debe sefialarse que la discusion sobre perfil de especializacion secto-
rial y crecimiento econémico solo tiene sentido si aceptamos la idea de que el patrén
de especializacion sectorial no es neutral. Es decir, en linea con la tradicion de pensa-
miento implicita en la taxonomia de Castellacci (2008) que hemos utilizado, si recono-
cemos que hay sectores que son mas intensivos en conocimiento, estos ofrecen ma-
yores oportunidades tecnoldgicas y, ademas, generan innovaciones utilizadas en otros
sectores. En este marco, resulta relevante preguntarse cual es el sendero de cambio
estructural que ofreceria mejores oportunidades para que las actividades intensivas
en conocimiento ganen peso en el perfil de especializacion de estos paises.

En primer lugar, podriamos pensar en un sendero orientado a la reindustrializa-
cion, que implicaria desandar el camino de la desindustrializacion prematura. Aqui, las
alternativas serian, por un lado, la via de Asia en desarrollo, de insercion en cadenas
globales de valor, para trabajar desde alli en un proceso de upgrading hacia secto-
res mas intensivos en ciencia —un caso de referencia de los intentos, aun fallidos, de
avanzar en esta direccion seria el mexicano—. Aqui, cabe preguntarse cuales son las
oportunidades y barreras que presenta una insercion en cadenas globales de valor
desde una posicion subordinada para avanzar en procesos enddégenos de acumula-
cion de capacidades tecnoldgicas y no tecnologicas.

Otra via, dentro del mismo sendero de reindustrializacion, serfa la de intentar imitar
el patron de especializacion que presenta actualmente la comunidad de Altos ingre-
sos, reforzando el peso de las ramas manufactureras mas intensivas en ciencia. En
definitiva, a juzgar por la foto actual de los patrones de especializacion de los paises
de ingresos mas elevados (Altos ingresos y Taiwan y Singapur), la industria manufac-
turera parece estar lejos de estar acabada. Como se ha discutido, lo que observamos
es mas bien una desindustrializacion de caracter selectivo. Mas aun, debe destacarse
que los gastos en 1+D del sector manufacturero basado en ciencia estan muy por
encima de los servicios basados en ciencia para todas las comunidades de paises
identificadas. Esto sugiere que las ramas manufactureras conservan una inclinacion

16 Justamente, esta comunidad concentra a un gran numero de paises que se encontrarian atrapados en
la asf llamada “trampa del ingreso medio” (Agénor y Canuto, 2015; Gill y Kharas, 2015; Lavopa, 2015;
Lee, 2013). Esta expresion es utilizada en la literatura para hacer referencia, de un modo general, a
las dificultades para cerrar la brecha de ingresos con los paises de ingreso més elevado.
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fuerte hacia las actividades de busqueda y desarrollo tecnoldgico. Una hipoétesis a
explorar es que el gasto intensivo en 1+D que advertimos en las ramas manufactureras
—en particular, en la comunidad de Altos ingresos, que esta muy por encima del peso
relativo que estas ramas tienen en términos de valor agregado- estaria asociado al
comando de las cadenas de valor deslocalizadas hacia paises en desarrollo.

Otro sendero posible seria el de la especializaciéon en servicios intensivos en
conocimiento. Como se ha visto, en estas ramas de actividad la comunidad de la
Transicion no esta tan lejos de los niveles de especializacion en términos de valor
agregado —aunque si de su insercion exportadora—. Asimismo, los niveles de gasto
en 1+D de esta comunidad en estas ramas de actividad se encuentran al nivel del
promedio mundial, lo que indicaria una cierta base de capacidades acumuladas.

En el marco de la creciente internacionalizacion de las cadenas de valor de las
que participan servicios de este tipo, como 1+D, disefio, logistica, mercadeo, venta y
posventa, surge aqui el interrogante sobre si una transformacion estructural en favor
de estos sectores requiere una acumulacion previa de capacidades en las ramas
manufactureras que lideran las cadenas vinculadas a las cadenas de valor —-como ha
sido la experiencia histérica de la mayor parte de los paises de la comunidad de Altos
ingresos—, o si es posible insertarse directamente en los eslabones mas intensivos de
dichas cadenas salteando los eslabones manufactureros.

Finalmente, se plantea también el potencial de una especializacién en recursos
naturales como motor del crecimiento. En los ultimos afios, la literatura en favor de
estrategias de este tipo ha ganado fuerza, apoyandose en experiencias exitosas
de paises de altos ingresos como Estados Unidos, Australia, Canada y Noruega (Da-
vid y Wright, 1997; Smith, 2007; Ville y Wicken, 2012), y casos sectoriales en paises en
desarrollo, como la Argentina, Brasil o Chile (lizuka y Katz, 2010; Lange et al., 2018;
Marin et al., 2015). La literatura muestra que los sectores de recursos naturales pue-
den ofrecer un motor para las actividades de busqueda y desarrollo tecnolégico. Sin
embargo, debe destacarse que las experiencias examinadas en la literatura también
muestran que los procesos virtuosos basados en recursos suponen la acumulacion
local de capacidades en actividades manufactureras o servicios intensivos en conoci-
miento —por ejemplo, la biotecnologia— que son aquellas que, a partir de su interaccion
como usuarios y proveedores del sector de recursos, generan el conocimiento que
facilita el desarrollo del sector (Andersen et al., 2018).
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ANEXO 1

CUADRO A1

Correspondencia entre ramas de actividad y taxonomia sectorial
de Castellacci (2008)

Castellacci (2008)

Rama de actividad (34 ramas OECD)

1 - Agricultura

2 - Mineria

6 - Ss. y bs. personales - bs. dominados por prov.
6 - Ss. y bs. personales - bs. dominados por prov.
6 - Ss. y bs. personales - bs. dominados por prov.
6 - Ss. y bs. personales - bs. dominados por prov.
7 - Prod. en masa - escala intensivos

3 - Prod. en masa - basados en ciencia

7 - Prod. en masa - escala intensivos

7 - Prod. en masa - escala intensivos

7 - Prod. en masa - escala intensivos

7 - Prod. en masa - escala intensivos

4 - Prov. de conoc. - manuf. intensiva en conoc.

4 - Prov. de conoc. - manuf. intensiva en conoc.

3 - Prod. en masa - basados en ciencia

7 - Prod. en masa - escala intensivos

7 - Prod. en masa - escala intensivos

6 - Ss. y bs. personales - bs. dominados por prov.
10 - Ss. no transables

10 - Ss. no transables

9 - Ss. de infra. - fisica

11 - Ss. y bs. personales - ss. dominados por prov.
9 - Ss. de infra. - fisica

8 - Ss. de infra. - conexion

8 - Ss. de infra. - conexion

10 - Ss. no transables

5 - Prov. de conoc. - ss. intensivos en conoc.

5 - Prov. de conoc. - ss. intensivos en conoc.

5 - Prov. de conoc. - ss. intensivos en conoc.

10 - Ss. no transables

10 - Ss. no transables

10 - Ss. no transables

11 - Ss. y bs. personales - ss. dominados por prov.
10 - Ss. no transables

01 - Agricultura, caza, silvicultura y pesca

10 - Minas y canteras

15 - Productos alimenticios, bebidas y tabaco

17 - Textiles, productos textiles, cuero y calzado

20 - Madera y productos de madera y corcho

21 - Pulpa, papel, productos de papel, impresion y publicacion
23 - Coque, productos refinados del petréleo y combustible nuclear
24 - Quimica y productos quimicos

25 - Productos de caucho y plasticos

26 - Otros productos minerales no metélicos

27 - Metales basicos

28 - Productos fabricados de metal

29 - Maquinaria y equipo, nec

30 - Computadora, equipo electrénico y éptico

31 - Electrical machinery and apparatus, nec

34 - Vehiculos de motor, remolques y semirremolques
35 - Otro equipo de transporte

36 - Manufactura ncp; reciclaje

40 - Suministro de electricidad, gas y agua

45 - Construccion

50 - Comercio may. y min.; refaccion

55 - Hoteles y restaurantes

60 - Transporte y almacenamiento

64 - Correo y telecomunicaciones

65 - Intermediacion financiera

70 - Actividades inmobiliarias

71 - Alguiler de maquinaria y equipo

72 - Computacion y act. relacionadas

73 - 1+D y otras act. comerciales

75 - Administracién publica y defensa; seguridad social obligatoria
80 - Educacion

85 - Salud y trabajo social

90 - Otros servicios comunitarios, sociales y personales

95 - Hogares priv. con personas empleadas

Fuente: Elaboracion propia con base en Castellacci (2008).
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ANEXO 2

En el cuadro A2 se presentan los indices de especializacion relativa de cada
comunidad h de paises, estimados como el peso de la participacion de cada sector
j dentro de la estructura del valor agregado vis-a-vis el peso de ese mismo sector j
para el total de los 57 paises. Valores superiores a la unidad son indicativos de que,
en promedio, los paises que pertenecen a la comunidad h muestran una especializa-
cion relativa en el sector j. Se estimé en forma adicional el test de andlisis de varianza
ANOVA para poder determinar si las diferencias observadas en el indice de especia-
lizacion relativa son estadisticamente significativas. En la columna 4 y 9 se presenta
el resultado de dicho test que indica diferencias significativas entre las medias de las
participaciones sectoriales entre los grupos. En la columna 9 se observa que en 25 de
los 34 sectores hay diferencias estadisticamente significativas entre las comunidades
de Altos ingresos, Transicion, Asia en desarrollo, y Taiwan y Singapur. Por su parte,
en la columna 4 podemos ver que las diferencias significativas son solo en 15 de los
34 sectores, cuando refieren a subgrupos de paises al interior de la comunidad de
Altos ingresos; es decir, en este caso las diferencias no son tan marcadas.
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RESUMEN

La industria manufacturera fue considerada
tradicionalmente el sector “modernizante” de la
economia. Sin embargo, con el crecimiento de
los servicios intensivos en conocimiento y las ex-
periencias de desarrollo basadas en recursos, su
papel ha sido cuestionado. El articulo se propone
caracterizar la relacion entre el nivel de ingreso
de los paises y su estructura productiva, focali-
zando el analisis en la manufactura. Utilizando
herramientas de andlisis de redes, se examinaron
57 paises a nivel de 34 ramas de actividad y se
identificaron “comunidades” de paises segun
la similitud de sus estructuras productivas.
Aqui, se encontro una fuerte correlacion entre
el nivel de ingreso y la similitud de los patrones

de especializacion sectorial. Luego, a partir de
una taxonomia sectorial basada en la intensidad
tecnolégica de las actividades productivas, se
observo que los paises de los ingresos altos,
a pesar de tener estructuras productivas con
un bajo peso de la manufactura, mantienen un
patron de especializacion productiva y comer-
cial —asi como también de sus actividades de
investigacion y desarrollo- especializado en
actividades manufactureras intensivas en cono-
cimiento. Por el contrario, los paises de menor
ingreso —en particular los de ingreso medio—
combinaron su proceso de desindustrializacion
con una especializacion relativa en actividades
menos intensivas en conocimiento.

SUMMARY

The manufacturing industry was traditionally con-
sidered the “modernizing” sector of the economy.
However, with the growth of knowledge-intensive
services and the resource-based development
experiences, its role has been questioned.
The article aims to identify and characterize
the relationship between the income level of
the countries and their productive structure,
with a particular focus on manufacturing acti-
vities. A network analysis method was used to
analyze a database of 57 countries at a level of
34 industries. We identified “communities” of
countries grouped by the level of similarity of
their productive structures. Here, we observed

a strong correlation between the income level
and the productive structure of countries. Then,
building upon a sectoral taxonomy based the
technological intensity of activities we found that
high income countries, despite having undergo-
ne a deindustrialization process, maintained a
productive and commercial specialization —as
well as in their research and development acti-
vities—in knowledge-intensive manufacturing ac-
tivities. By contrast, countries with lower income
levels —particularly middle-income economies—,
experienced a process of deindustrialization
with a relative specialization in less knowledge-
intensive activities.

Caodigos JEL: 014, 033
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Introduccién

En este trabajo se propone realizar una evaluacion de las exportaciones argentinas de
bienes. El propdsito es elaborar un diagndstico basado en criterios sistematicos que
caractericen qué productos exporta la Argentina y qué posibilidades existen a futuro.

En lineas generales, al hablar de exportaciones mas es mejor. Las exportaciones y
las importaciones son un reflejo de las ventajas comparativas de los paises y emergen
como resultados de una asignacion eficiente de recursos. Una economia cerrada es
una economia con distorsiones que conllevan potencialmente grandes pérdidas de
bienestar. Las exportaciones sirven para financiar importaciones tanto de insumos
intermedios y de bienes de capital, que se traducen en mejoras de productividad,
como de productos de consumo final, que se traducen en mayor bienestar. Las ex-
portaciones también implican una entrada de divisas, con las que se financia deuda
y que ayudan a la estabilidad macroecondémica. Las exportaciones argentinas estan
en gran medida basadas en el sector agropecuario. La entrada de divisas generadas
por el sector agropecuario ha servido a estos propdsitos.

Por otra parte, las exportaciones son también un motor de crecimiento (export-led
growth). En paises de tamafio medio como la Argentina, la dimensién del mercado

* Este estudio fue realizado en el marco del Programa de Investigadores de la Comisién Nacional de
Comercio Exterior, Secretaria de Comercio del Ministerio de Produccion. Agradecemos los comentarios
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Carlos Hallak, Daniel Heymann, Bernardo Kosacoff, Andrés Lépez, Francisco Mango, Anabel Marin,
Patricia Marino, Milagros Mosteirin, Julio Nogués, Martin Obaya, Verénica Robert, Ricardo Rozemberg
y Lucas Rusconi. Agradecemos también a Pablo de la Vega, Renato Marchi y Leonardo Pefnaloza
Pacheco por su trabajo como ayudantes de investigacion; y a Federico Bernini por facilitarnos los
datos de la clasificacion Micro-D de productos. Las ideas y conclusiones discutidas en el trabajo son
de sus autores y no representan a la Comision Nacional de Comercio Exterior, a la Subsecretaria de
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doméstico puede no resultar suficientemente grande. Acceder a mercados interna-
cionales permite incrementar el tamafio de mercado y facilitar los procesos por los
cuales las empresas alcanzan un tamano adecuado de planta, crecen a un mayor
ritmo y logran financiar innovacion tecnoldgica y desarrollo de productos diferen-
ciados. Los procesos de diferenciacion y sofisticacion de los procesos y tecnologia
implican mejoras en salarios y externalidades a otras empresas y sectores. En este
sentido, no importa solo cuanto se exporta sino qué se exporta (Hausmann et al.,
2007; Rodrik, 2006).

Elaborar un diagnostico de cuanto y qué exporta la Argentina implica a su vez
establecer criterios de evaluacion. La mayor parte de las exportaciones agropecuarias
argentinas son commodities, es decir, productos homogéneos con precios estableci-
dos internacionalmente. Esto es una manifestacion de la ventaja comparativa argenti-
na, dada su abundancia de recursos naturales. Una limitacion de la especializacion en
productos primarios es que, en gran medida, el valor de las exportaciones argentinas,
y en particular el reciente boom de exportaciones durante 2005-2012, responden a
movimientos en precios internacionales. Un camino para aumentar el valor exportado
es mediante la diferenciacion de productos. Por su naturaleza misma, los productos
diferenciados no enfrentan una demanda perfectamente elastica ni tienen precios da-
dos internacionalmente. Por el contrario, un aumento en la diferenciacion de productos
genera desplazamientos en la demanda internacional debido a la oferta de nuevas
variedades, o0 a mejoras en calidad, lo cual genera incrementos en exportaciones.
A su vez, su desarrollo esta asociado a utilizar insumos intermedios diferenciados y
mano de obra calificada, lo que ocasiona externalidades a otros sectores productivos
y a trabajadores. El criterio de evaluacion principal que empleamos en el andlisis es
entonces el contenido de diferenciacion de las exportaciones argentinas. El segundo
criterio de evaluacion es su contenido tecnoldgico, entendido como la tecnologia
utilizada en el proceso de produccion.

Como parte del andlisis construimos indices de diferenciacion y contenido tec-
nolégico, y los contrastamos con los de otros paises. Sobre la base del contenido
de diferenciacion prevalente a nivel internacional, definimos los distintos productos
como diferenciados, con potencial de diferenciacion o no diferenciados. Una de las
conclusiones mas salientes del estudio es que una parte importante de las expor-
taciones argentinas son productos susceptibles de diferenciacién, y que tanto la
diferenciacion como la diversificacion de destinos podria acentuarse de manera de
incrementar el valor exportado, en particular productos agropecuarios como acei-
tes, carnes, frutas y hortalizas, alimentos y bebidas procesadas, y también sectores
relacionados con quimicos e indumentaria.

En cuanto a la estructura de este trabajo —que incluye esta introduccion-, en la
siguiente seccion se discute desde una perspectiva inicial pero detallada un conjunto
de datos estadisticos sobre exportaciones argentinas; el objetivo de este apartado
es proveer una idea cuantitativamente clara de qué exporta la Argentina para sentar
las bases del andlisis de las secciones siguientes. A continuacion, se construyen
indices de contenido de diferenciacion y contenido tecnoldgico y, a partir de ellos, se
sistematiza el andlisis de qué exporta la Argentina. Luego, se analizan cuatro casos de
paises con algunas similitudes con la Argentina en términos de ubicacion geografica
o de abundancia factorial: Brasil, México, Chile y Nueva Zelanda. Si bien las exporta-
ciones de estos cuatro paises responden a equilibrios de mercado diferentes, indican
también que es plausible para economias de América Latina o basadas en recursos
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naturales incrementar la demanda por exportaciones mediante la diferenciacion y el
contenido tecnoldgico, asi como diversificar los destinos de exportacion. En la dltima
seccion se describen las conclusiones.

Datos basicos sobre exportaciones argentinas

Nos interesa presentar aqui una version inicial de los valores de las exportaciones
totales de la Argentina, qué sectores y productos se exportan mas exitosamente y
cuales son los principales socios comerciales.

El gréafico 1 ilustra la evolucion de las exportaciones argentinas totales durante el
periodo 1995-2015. Entre 1995 y 2004, el valor de las exportaciones es en promedio
de 41 mil millones de ddlares (constantes) anuales. A partir del boom del precio de
las commodities, se produce un notable aumento en el valor de las exportaciones,
que llega a un promedio anual de 70 mil millones de ddlares durante 2005-2009 y a
88 mil millones durante 2010-2014. Las exportaciones estan sujetas a una importante

GRAFICO 1
Exportaciones argentinas (1995-2015)

Eje vertical izquierdo: Miles de millones de délares (2015)
Eje vertical derecho: Porcentaje
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Nota: La curva negra representa las exportaciones totales de la Argentina; la curva gris
representa las exportaciones como porcentaje del PBI. El P8I fue previamente normalizado
utilizando un polinomio local para eliminar su variacion ciclica.

Fuente: Célculos propios con base en datos del INDEC y World Development Indicators.
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ciclicalidad, con un pico de cerca de 90 mil millones de ddlares en 2007, una fuerte
caida en 2009 debido a la crisis financiera internacional y un nuevo pico de mas de
100 mil millones en 2011. La caida en el comercio en el afio 2009 se observa a nivel
mundial y no es una particularidad de la economia argentina. Al caer mas reciente-
mente el precio de las commodities, el valor de las exportaciones también cae y llega
solamente a 64 mil millones en 2015.

Una tendencia similar se observa al considerar las exportaciones como porcen-
taje del PBI: una relativa estabilidad entre 1995 y 2004 (con un ratio de 12-13%), una
tendencia fuertemente creciente a partir de 2005 y hasta 2011 (con un ratio promedio
del 19% aproximadamente), y la reciente caida a niveles anteriores (12%) en 2015.1

Para mirar las exportaciones a un mayor nivel de detalle utilizamos datos del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) de exportaciones por producto y
por destino. La informacién del INDEC es muy detallada en cuanto a nivel de desagre-
gacion de productos —10 digitos de la Nomenclatura Comun del MERCOSUR (NCM)-.
Por cuestiones de practicidad de la exposicién, en esta seccion se trabaja a mayo-
res niveles de agregacion, definiendo grandes sectores y productos a 4 digitos —de
acuerdo a los primeros 4 digitos de la NCM.

Se comienza definiendo trece grandes sectores sobre la base de los dos primeros
digitos de la NCM: (1) productos agropecuarios; (2) alimentos procesados; (3) mine-
rales; (4) quimicos; (5) plasticos y gomas; (6) cueros y pieles; (7) madera y papel; (8)
textiles, indumentaria y calzado; (9) piedra y vidrio; (10) metales; (11) maquinaria; (12)
transporte; y (13) otros productos industriales. En el cuadro 1 se reportan el valor de
las exportaciones de cada sector y la participacion del sector en el total de exporta-
ciones para el afio 2015. El hecho mas saliente del cuadro es que las exportaciones
agropecuarias representan mas de la mitad del total del valor exportado, por un total
de 31 mil millones de ddlares, incluso en un afo posterior al boorm de las commodi-
ties. Otros sectores importantes son transporte (12,8% del total, correspondiente a 7
mil millones de dolares), quimicos (con 7,9%, equivalente a 4,5 miles de millones) y
alimentos procesados (con 5,5%, que conforman 3,1 miles de millones).

Un segundo hecho notable es que la participacion de cada uno de estos cuatro
sectores en el total de exportaciones es creciente en los Ultimos veinte afios —doce
anos en el caso del sector agropecuario y diez afos en el caso de alimentos proce-
sados—-. La evolucion de cada uno de los cuatro sectores principales se puede ver
en el grafico 2. La participacion de productos agropecuarios en el total exportado
aumenta de 42,5% en 2003 a 54,4% en 2015. En los casos de transporte y quimicos,
las participaciones aumentan de aproximadamente 9% y 5,5% en 1995 a alrededor
del 13% y 8% en 2015, respectivamente. Por Ultimo, la participacion de alimentos
procesados, luego de decrecer de modo significativo entre 1995 y 2004, aumenta de
4,7% en 2004 a 5,5% en 2015. Por el contrario, con la excepcion del sector piedra 'y

1 Al utilizar el ratio exportaciones sobre PBI como medida de intensidad exportadora, hay que tener en
consideracion que esta variable se ve afectada por fluctuaciones en la actividad econémica (fluctua-
ciones en el PBI, que es el denominador). Las fluctuaciones en el PBI generan una variacion espuria en
la intensidad exportadora, que no es lo que se pretende capturar. Para evitar esta variacion espuria,
calculamos un PBI normalizado no paramétricamente, filtrando las variaciones ciclicas y computando
solamente la tendencia del PBI. El ratio exportaciones sobre PBI se calcula utilizando el PBI normalizado.
De esta manera, el ratio exportaciones sobre PBI indica intensidad exportadora que no esta contami-
nada por recesiones y expansiones del producto.
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CUADRO 1
Exportaciones por sector (2015)
VALOR DE PARTICIPACION
EXPORTACIONES EN EN EL TOTAL DE
MILLONES DE DOLARES EXPORTACIONES
Productos agropecuarios 31.096 54,4%
Alimentos procesados 3.130 5,5%
Minerales 2.246 3,9%
Quimicos 4.514 7,9%
Plasticos y gomas 1.193 21%
Cueros y pieles 883 1,5%
Madera y papel 521 0,9%
Textiles, indumentaria y calzado 416 0,7%
Piedra y vidrio 2.648 4,6%
Metales 1.429 2,5%
Maquinaria 1.414 2,5%
Transporte 7.304 12,8%
Otros productos industriales 357 0,6%

Notas: Los sectores estan definidos de acuerdo con los dos primeros digitos del Sistema
Armonizado de clasificacion de exportaciones: productos agropecuarios (1-15 y 23), alimentos
procesados (16-24, excepto 23), minerales (25-27), quimicos (28-38), plasticos y gomas (39-
40), cueros y pieles (41-43), madera (44-49), textiles, indumentaria y calzado (50-67), piedra
y vidrio (68-71), metales (72-83), maquinaria (84-85), transporte (86-89), otros productos
industriales (90-97).

Fuente: Calculos propios con base en datos del INDEC.

vidrio, tanto la participacion como el valor total exportado de los restantes sectores
es decreciente (grafico A1 del Anexo). La implicancia de estos nimeros es que la
concentracion en los cuatro sectores principales, que en 2015 explican el 80% de las
exportaciones, va en aumento.

La concentracion de las exportaciones en unos pocos sectores tiene un paralelo
en concentracion magnificada en algunos productos. Para ver la concentracion a nivel
de producto primero hace falta definir qué es un producto. Se definen productos a un
nivel de agregacion de 4 digitos de la NcM.2 Ejemplos de productos a 4 digitos son:
carne bovina congelada, mantecas y margarinas, yerba mate, mermeladas y jaleas,
camisas de hombre, tractores, autos, bicicletas. En 2015, la Argentina exporté un
total de 1.083 productos a 4 digitos. En el grafico 3 se ordenan los 1.083 productos
en orden decreciente de participacion (eje horizontal). La curva denota la participa-

2 La NCM es equivalente al Sistema Armonizado, utilizado a nivel internacional, para los primeros 6
digitos de la clasificacion.
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cion acumulada en exportaciones totales para cada producto desde el mas exitoso
hasta el menos exitoso. El gréfico es analogo a una curva de Lorenz —inversa, porque
habitualmente las curvas de Lorenz se grafican con participacion creciente—. Si la
curva de participacion acumulada fuese una recta de 45 grados, la participacion en
el total de exportaciones seria la misma para cada producto, es decir que todos los
productos tendrian la misma importancia relativa. En los dos paneles del gréfico 3
la curva de participacion acumulada esta lejos de la recta de 45 grados, lo que in-
dica gran concentracion. Por ejemplo, el 80% de las exportaciones esta explicada
por solamente 47 productos —de un total de 1.083-. El grafico de la izquierda incluye
todos los productos a 4 digitos, mientras que el de la derecha excluye productos
agropecuarios. Al comparar los dos graficos se observa que la gran concentracion
no se debe exclusivamente a la preponderancia de exportaciones agropecuarias, ya

GRAFICO 2
Evolucién de las exportaciones por sectores

Eje vertical izquierdo: Participacion en exportaciones / Eje vertical derecho: Millones de délares
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Notas: La curva negra es la participacion del sector en las exportaciones totales. La curva gris es el valor
de las exportaciones del grupo en millones de ddélares. Las dos curvas estan suavizadas utilizando un
polinomio local. Los cuatro sectores son los de mayor participacion en 2015.

Fuente: Calculos propios con base en datos del INDEC.
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GRAFICO 3
Concentracion de las exportaciones (2015)
Eje vertical: Participacion acumulada / Eje horizontal: NUmero de productos
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Fuente: Célculos propios con base en datos del INDEC.

que la concentracion es similar al considerar solamente las exportaciones dentro del
sector manufacturero (gréafico de la derecha).

El cuadro 2 identifica qué productos especificos son los mas relevantes. Se mues-
tran los quince primeros productos de acuerdo a su participacion en exportaciones
totales en 2015. De un total de 1.083 productos, solamente cinco de ellos explican el
40% de las exportaciones, y ocho de ellos explican el 50%. Los productos relaciona-
dos con la soja —residuos de soja (principalmente alimento para animales), porotos
de soja y aceite de soja— explican el 30% de las exportaciones totales de la Argentina
en 2015. Otras exportaciones agropecuarias y de pesca relevantes son maiz (5,49%),
trigo (1,81%) y crustaceos (1,37%). Vehiculos y autopartes explican el 10% de las
exportaciones totales. Dentro de quimicos el producto de mayor importancia expor-
tadora son los medicamentos, y dentro de alimentos procesados, el vino y mosto de
uva. Las exportaciones de oro equivalen a casi 4% del total y reflejan la creciente
importancia de la mineria en el pais.®

Finalmente, interesa analizar qué se exporta a determinadas regiones (cuadro 3),
de modo que se definen cinco regiones de destino: América Latina, Estados Unidos y
Canadé, Europa, Asia, y Africa'y Oceania. El principal destino de exportacion es Amé-
rica Latina, que explica el 36% del total en 2015-2016. Sin embargo, la importancia
de América Latina es significativamente decreciente —desde 48,6% en 1995-1999-,
en favor de Asia. Las exportaciones a este continente casi se duplican: van desde
16,8% en 1995-1999 a 29,9% en 2015-2016, por lo cual Asia constituye el segundo
destino en orden de importancia. Exportaciones a Europa, Estados Unidos y Canada
también son decrecientes durante el mismo periodo.*

3 Las exportaciones de “algunas aeronaves” corresponden a ventas de aviones pequefios usados.

4 En el cuadro A1 del Anexo se busca identificar los paises que explican los cambios. El cuadro muestra
incrementos y caidas de mas de un punto porcentual en participacion como destino de exportacion
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CUADRO 2

Productos a 4 digitos (2015)

PARTICIPACION EN

PARTICIPACION

EL TOTAL DE EXPORTACIONES ACUMULADA
Productos agropecuarios Residuos de soja 16,97% 16,97%
Productos agropecuarios Porotos de soja 7,49% 24,47%
Productos agropecuarios Aceite de soja 6,68% 31,14%
Productos agropecuarios Maiz 5,49% 36,64%
Transporte Vehiculos de carga 5,25% 41,89%
Piedra y vidrio Oro 3,98% 45,87%
Transporte Vehiculos de pasajeros 3,36% 49,24%
Productos agropecuarios Trigo 1,81% 51,05%
Transporte Algunas autopartes 1,583% 52,57%
Quimicos Medicamentos 1,49% 54,06%
Alimentos procesados Vino y mosto de uva 1,43% 55,49%
Productos agropecuarios Crustaceos 1,37% 56,86%
Minerales Aceites crudos de petréleo 1,18% 58,04%
Transporte Algunas aeronaves 1,16% 59,20%
Cueros y pieles Cueros y pieles curtidos 1,11% 60,31%
Fuente: Calculos propios con base en datos del INDEC.
CUADRO 3
Exportaciones por region de destino
1995-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2015-2016

América Latina 48,6% 43,58% 41,7% 42,4% 36,0%
Asia 16,8% 18,92% 22,4% 25,0% 29,9%
Europa 20,0% 19,78% 20,0% 16,5% 16,9%
Africa y Oceania 5,0% 591% 7,3% 8,2% 8,7%
Estados Unidos y Canada 9,6% 11,81% 8,7% 8,1% 8,4%

Fuente: Calculos propios con base en datos del INDEC.



DIAGNOSTICO Y VISION DE LA INSERCION COMERCIAL ARGENTINA EN EL MUNDO

255

CUADRO 4
Flujos comerciales (2015)

AMERICA ASIA EUROPA  AFRICAY ESTADOS UNIDOS
LATINA OCEANIA Y CANADA
Productos agropecuarios 9,7% 26,3% 10,1% 6,9% 1,4%
Alimentos procesados 2,2% 0,6% 1,2% 0,3% 1,1%
Minerales 1,4% 0,7% 0,9% 0,2% 0,7%
Quimicos 5,3% 0,6% 0,7% 0,1% 1,3%
Plasticos y gomas 1,8% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1%
Cueros y pieles 0,2% 0,8% 0,4% 0,0% 0,2%
Madera y papel 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
Textiles, indumentaria y calzado 0,4% 0,2% 0,1% 0,0% 0,0%
Piedra y vidrio 0,2% 0,0% 2,4% 0,0% 2,1%
Metales 1,3% 0,4% 0,1% 0,1% 0,6%
Maquinaria 1,8% 0,1% 0,2% 0,1% 0,3%
Transporte 10,5% 0,2% 0,7% 1,0% 0,3%
Otros productos industriales 0,4% 0,0% 0,1% 0,0% 0,1%

Nota: Los valores de las 65 celdas suman en total 100.
Fuente: Célculos propios con base en datos del INDEC.

Para analizar qué se exporta a cada region combinamos las cinco regiones con
los trece grandes sectores de manera de generar 65 flujos comerciales, que dan una
idea clara de cuales son los flujos de exportacion mas importantes de la Argentina. Los
datos se reportan como porcentaje en exportaciones totales en el cuadro 4. Los princi-
pales flujos exportadores son los siguientes: productos agropecuarios a Asia (26,2%);
vehiculos y autopartes a América Latina (10,5%); productos agropecuarios a Europa
(10,1%), América Latina (9,2%) y Africa y Oceania (6.8 %); quimicos a América Latina
(5,3%); y piedra y vidrio (oro) a Europa (2,4%) y Estados Unidos y Canada (2,1%).
El destino principal de practicamente todos los restantes productos manufacturados
como alimentos procesados; plasticos y gomas; madera y papel; textiles, indumentaria
y calzado; metales; maquinaria; y otros productos es América Latina.®

durante los ultimos veinte afios. El incremento en las exportaciones argentinas a Asia tiene su corre-
lato en un incremento en la participacion de China (6,6 puntos porcentuales), Vietham (3,1 puntos),
India (2,4 puntos) e Indonesia (1,3 puntos). Las exportaciones a Suiza y Argelia también aumentan.
Se observa una drastica caida en la participacion de las exportaciones a Brasil de méas de 10 puntos
porcentuales. Chile pierde 3,2 puntos porcentuales de participacion, Estados Unidos 2,7 puntos y
los Paises Bajos unos 2,4 puntos. Los mercados en Japén e ltalia pierden 1,3 puntos porcentuales

de participacion cada uno.

5 Como complemento, en el grafico A2 del Anexo se muestra la evolucion de la participacion de cada
una de las cinco regiones en cada uno de los trece sectores. Se pone de manifiesto entonces que el
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En resumen, los hechos empiricos mas salientes de esta seccion son:

e Existe una gran concentracion en el sector agropecuario, principalmente en pro-
ductos relacionados con la soja, y en menor medida en la industria automotriz,
quimicos, alimentos procesados y oro.

e A nivel de productos desagregados, la concentracion es aun mayor.

e Lastendencias indican una creciente participacion de Asia en productos agro-
pecuarios a expensas de Europa y América Latina.

e América Latina es el destino principal de los productos manufacturados argentinos.

Caracterizacion y posibles metas

En las secciones anteriores vimos que mas del 50% de las exportaciones corres-
ponden al sector agropecuario. Esto es una manifestacion de la ventaja comparativa
de la Argentina explicada por su vasta dotacion de tierras explotables y la eficiencia
productiva del sector. Dentro del sector agropecuario la mayoria de los productos
son commodities homogéneas con precios internacionales dados. Esto se pone en
evidencia en el grafico 1, donde se ve que el valor de las exportaciones totales de la
Argentina esta correlacionado fuertemente con los precios de las commodities. Al ser
tomadoras de precios internacionales, las commodities y los productos homogéneos
en general —por ejemplo, tubos de aluminio o bolsas de cemento- no tienen capaci-
dad de generar expansiones en la demanda.

Un camino para expandir la demanda de exportaciones y complementar las ex-
portaciones de productos homogéneos —en alguna medida en el sector agropecuario,
en mayor medida en el sector de alimentos procesados, asi como también en sec-
tores no relacionados con el agro—- es mediante la diferenciacion de productos. Los
productos diferenciados generan un bien intangible que es esa misma diferenciacion.
En un sentido estético, los bienes diferenciados —horizontal o verticalmente— generan
poder de mercado y por lo tanto se pueden vender con un mark-up. Los consumi-
dores aprecian ya sea una calidad dada, o una serie de caracteristicas dadas, o
una marca, o simplemente el acceso a un gran numero de variedades. Esto tiene un
valor que se manifiesta como una demanda diferenciada o un desplazamiento en la
demanda.

Para la Argentina, un incremento en la diferenciacion de sus exportaciones es
conveniente por distintas razones. Primero, los productos diferenciados crean su
propia demanda debido al deseo de diversificacion de los consumidores. Por ejem-
plo, puede haber una demanda por distintos modelos de un mismo tipo de juguetes,
como mufiecas o pelotas de futbol; y puede generarse una demanda por produc-
tos regionales, como aceites de oliva, vinos o jugos, basados en recursos naturales
locales. Segundo, la diferenciacion vertical puede indicar una alta calidad de los
productos (Hallak, 2006; Khandelwal, 2010). En la literatura se ha demostrado que
estos incrementos en la calidad generan numerosos beneficios para los paises en
términos de mejores salarios, empleo, incorporacion de tecnologia y capital humano
(Yeaple, 2005; Verhoogen, 2008; Lileeva y Trefler, 2010; Bustos, 2011; Bas, 2012;

incremento en la importancia de Asia como destino esta explicada por el sector agropecuario y en
menor medida por alimentos procesados, cueros y pieles, y textiles, indumentaria y calzado.
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Brambilla, Lederman y Porto, 2012; Kugler y Verhoogen, 2012).8 Finalmente, la dife-
renciacion permite especializarse en productos sofisticados, lo que permitiria evitar la
competencia en costos con paises eficientes en la produccién en masa como China
(Khandelwal, 2010; Bernard et al., 2006).

La diferenciacion de productos también genera beneficios dinamicos en términos
de crecimiento. Mientras que los sectores primarios pueden crecer sobre la base de la
incorporacion de nuevas tierras y el avance tecnolégico (semillas de mayor rendimien-
to, mejores fertilizantes, maquinarias mas productivas), los productos diferenciados
ofrecen potenciales ventajas adicionales. En la literatura (en particular Grossman y
Helpman, 1991), las ganancias dinamicas pueden generarse mediante el canal de la
introduccion de nuevos bienes, la investigacion, el desarrollo y la innovacion (1+D+i)
y el aprovechamiento de las potenciales economias de escala.

En resumen, existe la posibilidad de que las exportaciones de productos dife-
renciados permitan escapar de la competencia de paises de menores costos de
produccion, de que permitan explotar poder de mercado y por lo tanto generar mas
valor, y de generar mayor crecimiento en el largo plazo. Con base en esto nos interesa
estudiar las exportaciones argentinas, es decir, cuantificar el nivel de diferenciacion
de las exportaciones.

Contenido de diferenciacion y comparacion internacional

Como parte de la caracterizacion nos interesa también hacer comparaciones inter-
nacionales, para lo cual utilizamos informacion de 149 paises, incluida la Argentina.
Los datos que utilizamos son de COMTRADE (Naciones Unidas) de exportaciones por
pais de origen y por productos definidos a 6 digitos del Sistema Armonizado para el
periodo 2011-2015.7

El objetivo es definir el contenido de diferenciacion (entre 0 y 100) para cada
pafs y cada uno de los grandes sectores que definimos en el cuadro 1 (productos
agropecuarios; alimentos procesados; minerales; quimicos; plasticos y gomas; cueros
y pieles; madera y papel; textiles, indumentaria y calzado; piedra y vidrio; metales;
maquinaria; transporte; otros). Al sector agropecuario lo dividimos en dos, de manera
que en esta seccion trabajamos con 14 sectores —a diferencia del cuadro 1, que era
con trece—. Para eso utilizamos informacion sobre diferenciacion de productos al
mayor nivel de desagregacion posible -6 digitos, para compatibilidad internacional—-
y luego agregamos la informacion para obtener un contenido de diferenciacion para
cada uno de los 14 sectores.

El célculo del contenido de diferenciacion esta basado en la clasificacion Micro-D,
de Bernini et al. (2018). La clasificacion Micro-D indica si cada producto a 6 digitos
es homogéneo o es diferenciado.? Los criterios que utiliza la clasificacion son varios.
Los productos homogéneos son aquellos que se comercializan en forma primaria
sin procesamiento, o insumos intermedios estandarizados, o productos vendidos a

6 Para mas detalles, véanse Brambilla, Depetris Chauvin y Porto (2016); Brambilla y Porto (2016).

7 Al nivel de 6 digitos, el Sistema Armonizado —que se usa internacionalmente— es idéntico a la NCM. Por
lo tanto, no hay problemas de compatibilidad entre los datos del INDEC y los datos de otros paises.

8 La clasificacion Micro-D es algo similar a la habitualmente utilizada clasificacion de Rauch (1999), en
cuanto a que su objetivo es capturar diferenciacion horizontal y vertical. La clasificacion Micro-D resulta
mas efectiva por estar definida a un mayor nivel de desagregacion —Rauch trabaja a 4 digitos—y por
considerar criterios mas precisos de diferenciacion.
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granel. Los productos heterogéneos son bienes de capital, bienes de consumo final
listos para la venta, bienes diferenciados por marca y bienes diferenciados por enva-
ses pequefios 0 envases diferenciados.

La clasificacion es particularmente Util en el sector agropecuario y en el de ali-
mentos procesados. El aceite de oliva vendido en grandes contenedores, por ejemplo,
se considera un producto homogéneo, mientras que el aceite de oliva vendido en
botellas pequefias y con marca es un producto diferenciado. De la misma manera,
el mosto de uva es un producto homogéneo, mientras que el vino embotellado es
un producto diferenciado. Para poder capturar mejor estas diferencias dividimos al
sector agropecuario en dos. En un grupo incluimos los productos agropecuarios
inherentemente homogéneos —por ejemplo, granos—, mientras que en el otro grupo
incluimos productos agropecuarios susceptibles de ser diferenciados —por ejemplo,
carne procesada en bandejas o frutas envasadas.®

Para calcular el contenido de diferenciacion de cada sector procedemos de la
siguiente manera. A cada uno de los productos a 6 digitos les asignamos un 1 si son
diferenciados o un O si son homogéneos, sobre la base de la clasificacion Micro-D.
Luego para cada pais calculamos la diferenciacion promedio de cada uno de los 14
sectores a partir de la participacion de cada producto a 6 digitos en las exportaciones
totales del sector. Matematicamente la definicion de diferenciacion (DiF) del sector s
en el pais ces:

DIF,, = Z 0jsc D;x100
jes

Donde:

D es una dummy que indica si el producto j a 6 digitos es diferenciado o no en
la clasificacion Micro-D

6 es la participacion del producto j a 6 digitos en las exportaciones del sector s
en el pais ¢

La variable prr es un numero entre 0 y 100 que indica el porcentaje de exporta-
ciones de productos diferenciados dentro del sector

Como caracteristica adicional, ademas del contenido de diferenciacion, nos inte-
resa caracterizar los sectores de acuerdo a la sofisticacion del proceso productivo, por
ejemplo, utilizacion de tecnologia de punta, contratacion de mano de obra especializa-
da, actividades de investigacion y desarrollo (1+D). A modo de aproximacion, utilizamos
el indicador de contenido tecnolégico desarrollado por la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (Hartzichronoglu, 1997). El indicador de la
OCDE clasifica a cada industria a 2 digitos de la clasificacion ISIC Revision 2 en cinco
categorias de contenido tecnolégico: alto, medio-alto, medio-bajo, bajo y sin contenido
tecnoldgico. Con base en esta clasificacion definimos el porcentaje promedio de conte-
nido tecnolégico (entre 0y 100) para cada uno de los 14 sectores y para cada pais de
manera analoga al contenido de diferenciacion. Primero definimos una variable binaria

9 Més precisamente, el grupo inherentemente homogéneo incluye los productos cuyo cédigo NCM
comienza con 10, 12, 23, 1501, 1502, 1503, 1504, 1505, 1506, 1507, y corresponden a cereales,
oleaginosas, residuos de la industria alimenticia, y algunas grasas y aceites. Todos los otros produc-
tos agropecuarios se consideran susceptibles de diferenciacion —aunque en la practica pueden no
serlo— a través de la marca, envasado, etcétera.
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Tpara cada producto a 6 digitos del Sistema Armonizado, que es igual a 1 si la industria
ISIC a la que pertenece el producto j es de contenido tecnoldgico alto o medio-alto, y
luego calculamos el contenido tecnolégico (CT) del sector s en el pais ¢ como:

CT,, = Z B;5c T X100
JES

Donde:

6, al igual que antes, es la participacion del producto j a 6 digitos en las expor-
taciones del sector

La variable cTes un numero entre 0y 100 que indica el porcentaje de exportacio-
nes de productos con alto contenido tecnolégico dentro del sector©

Los célculos arrojan indices de contenido de diferenciacion y de contenido tec-
nologico para 149 paises y 14 sectores. Los graficos 4 a 7 evaldan la posicion de la
Argentina en estas dos dimensiones en comparacion a los demas paises, para cada
sector. Para sistematizar la discusion consideramos cuatro casos diferentes, uno en
cada figura, de acuerdo a los valores de los indicadores DIFy CT preponderantes a
nivel internacional.

En el grafico 4 consideramos tres sectores (grupo 1): maquinaria; transporte; y otros
productos industriales. Estos son sectores en los que, para la mayoria de los paises de
la muestra, tanto el T como el contenido de diferenciacion DIF es alto. En transporte,
por ejemplo, los indices CTy DIF son cercanos al 100% para todos los paises, incluida
la Argentina. En el sector de maquinaria hay algo mas de variacion tanto en T como en
DIF, y en otros productos industriales hay variacion en CT pero no en DIF. En su conjunto,
estos son sectores donde la mayoria de los productos a 6 digitos son de alto contenido
tecnoldgico y diferenciados. Es decir, son sectores de altos DiIFy CT por definicion. 1!

En estos sectores la Argentina esta bien posicionada con respecto al resto del
mundo. El grueso de las exportaciones de este grupo esta explicado por automéviles

10 Notar que el indice de contenido tecnoldgico no es totalmente analogo en su naturaleza al indice de
diferenciacion. El indice de diferenciacion agrega informacion de diferenciacion a 6 digitos a nivel
de los 14 sectores. Por el contrario, la clasificacion de contenido tecnolégico no se encuentra disponi-
ble a 6 digitos sino a un nivel mucho mas agregado de 2 digitos ISIC, que es apenas mas desagregado
que los 14 sectores que utilizamos en el analisis. El proceso de definir la dummy T, asignar un nivel
de contenido tecnoldgico a 6 digitos, y luego agregar a nivel de nuestros 14 sectores, es necesario
ya que como parte de ese proceso se compatibiliza la clasificacion Isic empleada por la definicion de
contenido tecnolégico de la ocde con el Sistema Armonizado utilizado en la clasificacion de aduanas
y en nuestros 14 sectores. Como resultado de que la clasificacion original de la OCDE esta definida a
un nivel bastante agregado, en la mayoria de los 14 sectores el indice cTes 0 0 es 100. Otra limitacion
de la clasificacion de la OCDE es que los indicadores de contenido tecnoldgico estan computados con
base en datos de gastos en I+D de una pequefia muestra de pafses, principalmente paises desarrolla-
dos, y pueden no reflejar la tecnologia de produccién de la Argentina y otros paises de ingreso medio
0 bajo de manera precisa (véanse discusion y alternativas para cuantificar sofisticacion en Aboal et al.,
2017). A efectos de este estudio, sin embargo, los indicadores funcionan en cuanto a que el objetivo
no es discutir la tecnologia de produccion en sf, sino definir si los productos exportados corresponden
a sectores con un nivel potencialmente alto o bajo de contenido tecnoldgico.

11 Notar en las definiciones de DIFy CT que las dummies Dy T no varian entre paises. Lo que varia entre
paises es la composiciéon de productos 6. En la medida en que los productos de un sector tienen el
mismo Dy T, la composicion pierde importancia para explicar diferencias entre paises, y los paises
resultan tener indices DIFy CT muy similares. El caso de transporte es un ejemplo claro de esto.
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GRAFICO 4
Sectores con contenido tecnolégico alto y diferenciacion alta
(grupo 1) (2011-2015)

Eje vertical: Diferenciacion / Eje horizontal: Contenido tecnologico
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Nota: El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefios a los paises restantes.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

de pasajeros y carga, autopartes y tractores (12% del total de las exportaciones del
pais). En segundo lugar, por motores, bombas, otros aparatos mecanicos, articulos
de griferia o tuberia, y otras maquinas electromecanicas u electrénicas, todo dentro
del sector de maquinaria. Dentro de otros productos industriales algunos relevantes
son: pafiales y compresas, muebles de metal y madera, dibujos y pinturas. En el
cuadro A2 del Anexo se listan los productos de mayor importancia dentro del grupo,
con exportaciones superiores a 50 millones de ddlares entre 2011 y 2015.

En el gréfico 5 consideramos cuatro sectores (grupo 2): quimicos; plasticos y
gomas; piedra y vidrio; y metales. En este grupo de sectores el contenido tecnoldgico
es alto en la mayoria de los paises, mientras que el contenido de diferenciacion tiene
gran varianza entre paises. Es decir que por definicion son sectores de alto contenido
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tecnolégico y donde hay potencial de diferenciacion, ya que muchos paises de la
muestra tienen un indice DIF alto, pero no todos los paises logran efectivamente un
DIF alto. La variacién en DIF entre paises esta explicada por la distinta composicion
de productos dentro de un mismo sector (distintos s).

La posicion de la Argentina en términos de diferenciacion no es buena dentro de
este grupo de sectores: 42% en quimicos, 25% en plasticos y gomas, 7% en piedra
y vidrio y 17% en metales. Muchos de los productos exportados en este grupo son
homogéneos: oro (piedra y vidrio); biodiésel, preparaciones aglutinantes, reactivos,
alcoholes, hidrocarburos (quimicos); polimeros, tapas y tubos de plastico, caucho
(plasticos y gomas); tubos de metal, perfiles, aluminio en bruto, alambres, productos
laminados (metales). Ejemplos de productos diferenciados se dan mayormente en

GRAFICO 5
Sectores con contenido tecnolégico alto y potencial
de diferenciacién (grupo 2)
Eje vertical: Diferenciacion / Eje horizontal: Contenido tecnologico
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Nota: El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefos a los paises restantes.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.
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GRAFICO 6
Sectores con contenido tecnolégico bajo
y potencial de diferenciacion (grupo 3)
Eje vertical: Diferenciacion / Eje horizontal: Contenido tecnologico
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Nota: indices DiF (eje vertical) y CT(eje horizontal) calculado para 2011-2015 para una muestra de 149 paises.
El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefios a los paises restantes.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.
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quimicos: herbicidas, insecticidas, fungicidas, medicamentos, antitoxinas (véanse
detalles en el cuadro A3 del Anexo).

En el grafico 6 consideramos cinco sectores (grupo 3): algunos productos agro-
pecuarios; alimentos procesados; madera y papel; textiles, indumentaria y calzado;
cueros y pieles.'? En este grupo de sectores el contenido tecnoldgico es bajo a nivel
de todos los paises de la muestra, mientras que hay gran varianza en el contenido de
diferenciacion y son sectores donde existe potencial de diferenciacion.

El desempefio de la Argentina en términos de diferenciacion es variable entre
sectores. El contenido de diferenciacion es bajo en cueros y pieles (4,18%) y textiles,
indumentaria y calzado (21%), debido a que gran parte de las exportaciones son
de insumos intermedios homogéneos, como cueros curtidos, lana, algodon, hilados de
algodon, tela sin tejer, hilados sintéticos (cuadro A4 del Anexo). El mayor contenido
de diferenciacion se da en madera y papel (58%), explicado por articulos de papeleria
y articulos sanitarios para bebés, de marca, y libros; las exportaciones de pasta de
madera, por el contrario, son homogéneas. '3

El caso mas interesante es el de productos agropecuarios y alimentos procesados,
ya que estan basados en recursos naturales abundantes en la Argentina. El indicador
DIF es del 31% y 46% en estos sectores. Comparando internacionalmente, los valores
de los indicadores no son malos —a nivel internacional el nivel de diferenciacion apare-
ce en general como mas bajo en productos agropecuarios y en alimentos procesados,
en comparacion con los otros sectores del grupo 3 y con sectores de los grupos 1y
2-. Sin embargo, estos numeros también indican que existe potencial de diferencia-
cion no explotado en la Argentina, en sectores y productos donde se presume que
existe ventaja comparativa. Ejemplos de productos en estos sectores son: carne y po-
llo procesados, productos lacteos, huevos, miel, crustaceos y pescados procesados,
aceites de mani y oliva, frutas y tomates en conserva, jugos, hortalizas congeladas,
mermeladas, frutas frescas, frutas secas, vino, leguminosas, formula infantil, galletitas,
productos a base de cereales inflados, pastas (cuadro A4 del Anexo).

Finalmente, en el grafico 7 consideramos los dos sectores restantes: productos
agropecuarios homogéneos y minerales. A nivel internacional, tanto el contenido tec-
noldgico como el contenido de diferenciacion son generalmente bajos, al igual que
en la Argentina. Los productos exportados son cereales en granos, oleaginosas en
granos, desperdicios de la industria alimenticia, algunos aceites vegetales, aceites
y gas de petrdleo, aceites derivados de alquitran, coque, minerales de cobre, plata,
cal, boratos, cemento y arcilla (cuadro A5 del Anexo).

La discusion anterior esta sistematizada en el cuadro 5, que es una matriz de
caracteristicas de los sectores exportadores. El cuadro resume la participacion
de cada grupo en las exportaciones totales. El grueso de las exportaciones argentinas
son productos de diferenciacion baja y contenido tecnolégico bajo (grupo 4, 45,2%).
En el extremo opuesto estan las exportaciones de diferenciacion alta y contenido
tecnolégico alto (grupo 1), que explican el 17,5% de las exportaciones. En la fila
central tenemos los grupos 2 y 3, con potencial de diferenciacion, que explican el

12 Recordar que el item productos agropecuarios esta dividido en dos: por un lado, tenemos los produc-
tos agropecuarios inherentemente homogéneos y, por otro, los susceptibles de diferenciacion. En esta
instancia estamos considerando los productos agropecuarios susceptibles de diferenciacion.

13 Los muebles de madera no entran en este sector sino en otros productos industriales.
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GRAFICO 7
Sectores con contenido tecnolégico bajo y diferenciacion baja (grupo 4)
Eje vertical: Diferenciacion / Eje horizontal: Contenido tecnologico
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Nota: El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefios a los paises restantes.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

CUADRO 5
Matriz de caracteristicas de los sectores exportadores
CONTENIDO CONTENIDO
TECNOLOGICO ALTO TECNOLOGICO BAJO
Grupo 1
Maquinaria
Diferenciacion alta Transporte
Otros
17,5%
Grupo 2 Grupo 3
Quimicos Productos agropecuarios 2
Con potencial de Plasticos y gomas Alimentos procesados
mayor diferenciacion Metales Madera y papel
Piedra y vidrio Textiles, indumentaria y calzado
Cueros y pieles 20,3%
17,0%
Grupo 4
Diferenciacién baja Productos ggropecuarios 1
Minerales
45,2%

Nota: Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.
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17% y 20,3% (37,3% entre los dos). Los grupos 2 y 3 aparecen como oportunidades
de revalorizar las exportaciones argentinas a través de mayor diferenciacion.

Diferenciacion y valores unitarios

A modo de evidencia en favor de que la diferenciacion crea valor en las exportaciones
en esta seccion estudiamos la relacion entre diferenciacion y valor unitario —o valor
por kilogramo exportado—. Al mismo nivel que construimos los indices DIFy CT, es
decir, para los 14 sectores y 149 paises, construimos ahora un indice de contenido de
alto valor exportado. Primero calculamos el valor unitario a nivel 6 digitos para todos
los productos y paises, definido como el valor total exportado dividido el volumen
exportado en kilogramo:

Exportaciones en ddlares;,
stc =

Exportaciones en kg

Luego definimos una dummy V que es igual a 1 para aquellas combinaciones
producto-pais, para los que el valor unitario de ese pais en ese producto es mayor al
valor unitario promedio de ese producto a nivel mundial. Finalmente, calculamos el
indice de contenido de alto valor unitario a nivel sector-pais como el promedio pon-
derado a nivel producto. Formalmente:

VU, = Z 85 Vjsc X100
j€s

Donde:

Ves la dummy que indica si el producto j es de valor unitario alto en el pais ¢

6 es la participacion del producto j en las exportaciones del sector s en el pais ¢

La variable VU es un numero entre 0 y 100 que indica el porcentaje de exporta-
ciones de alto valor unitario en el sector y pais

Los gréficos 8 y 9 estudian la relacion entre contenido de diferenciacion DiFy
contenido de alto valor unitario vu. En este analisis incluimos solamente sectores con
potencial de diferenciacion (grupos 2 y 3), ya que es alli donde se observa variacion
en diferenciacion a nivel internacional. Por el contrario, en los sectores en los que la
diferenciacion es alta o baja por definicion (grupos 1y 4), no es posible realizar com-
paraciones internacionales ya que no hay tanta variacion entre paises.

El grafico 8 muestra una relacion positiva entre contenido de diferenciacion y
contenido de valor unitario alto para todos los sectores del grupo 3, es decir, aquellos
con contenido tecnoldgico bajo. El grafico 9 muestra una relacion positiva entre esas
mismas variables para algunos sectores del grupo 2, o sea, aquellos con contenido
tecnologico alto. Tomando los dos graficos en conjunto se verifica una relacion positiva
en productos agropecuarios; alimentos procesados; madera y papel; textiles, indu-
mentaria y calzado; cueros y pieles; quimicos; metales y en bastante menor medida
plasticos y gomas. La relacion es negativa solamente en el sector de piedra y vidrio.

Estos hechos empiricos indican que una mayor diferenciacion esta de hecho
asociada a exportaciones de alto valor. Las explicaciones focales son las que dis-
cutimos con anterioridad: la diferenciacion de productos se asocia a diferenciacion
de calidad (diferenciacion vertical) y en la ausencia de diferenciaciéon de calidad
se asocia a creacion de demanda por nuevas variedades y poder de mercado con
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GRAFICO 8

Valores unitarios en sectores con contenido tecnolégico
bajo y potencial de diferenciacion (grupo 3)
Eje vertical: Valor unitario alto / Eje horizontal: Diferenciacion
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Nota: El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefios a los paises restantes.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.
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GRAFICO 9
Valores unitarios en sectores con contenido tecnologico alto
y potencial de diferenciacion (grupo 2)
Eje vertical: Valor unitario alto / Eje horizontal: Diferenciacion
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Nota: El punto negro grande corresponde a la Argentina y los puntos grises y pequefios a los paises restantes.
Fuente: Célculos propios con base en datos de COMTRADE.

mayores margenes de ganancia (diferenciacion horizontal). La diferenciacion de pro-
ductos aparece de esta manera como una alternativa a crear mayor valor exportado
y a escapar a la competencia de la produccion masiva de paises asiaticos con bajos
costos de produccion. En el caso de la Argentina, varios sectores con potencial de
diferenciacion aparecen como potenciales nichos de ventaja comparativa a través
de la especializacion en productos diferenciados.

Diferenciacion y mercados de destino

Al clasificar los productos de acuerdo a su contenido de diferenciacion (DiF) y de tecno-
logia (CT), una pregunta es qué tipo de productos se exportan a distintos destinos. En
el cuadro 4 ya discutimos que las exportaciones a Europa, Asia, y Africa y Oceanifa son
mayormente productos agropecuarios, mientras que el mayor destino de manufacturas
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procesadas es América Latina. En esta seccion estudiamos algunos detalles adiciona-
les en el marco de la caracterizacion del contenido de diferenciacion y de tecnologia.

En el cuadro 6 se agrupan los sectores de la misma manera que en la matriz
del cuadro 5, y se resume la participacion de cada region en los distintos tipos de
sectores (columna con titulo “Participacion”). América Latina es el principal destino
de los productos mas sofisticados (grupo 1, con alto CTy alto DIF), con un 83,2%. La
participacion de América Latina cae al caer también sucesivamente la sofisticacion de
la tecnologia y la diferenciacion. Es de un 50,3% en el grupo 2 (alto CcTy potencial
de diferenciacion), de 38,9% en el grupo 3 (bajo CcTy potencial de diferenciacion) y de
22,8% en el grupo 4 (bajo CTy bajo DIF). La participacién de Asia sigue el patron
opuesto, siendo muy baja para el grupo mas sofisticado (1,7%), aumentando sucesi-

CUADRO 6
Matriz de caracteristicas de las regiones de exportacion

CONTENIDO TECNOLOGICO ALTO CONTENIDO TECNOLOGICO BAJO

Dif. alta 17,5%

Participacion cT DIF
América Latina 83,2% 99,1%  100,0%
Asia 1,7% 99,7%  100,0%
Europa 5,7% 99,4%  99,9%
Africa y Oceania 5,3% 99,8%  100,0%
Estados Unidos 4,1% 95,2%  99,5%
y Canada
Potencial dif. 17,0% 20,3%

Participacion cT DIF Participacion cT DIF
América Latina 50,3% 98,7%  51,5% 38,9% 0,3% 41,0%
Asia 6,2% 97,9%  27,5% 21,0% 0,6% 28,5%
Europa 19,1% 98,1% 10,6% 21,8% 0,3% 37,6%
Africa y Oceania 2,0% 97,9%  22,7% 7,3% 0,1% 16,4%
Estados Unidos 22,4% 97,5% 8,9% 11,0% 0,3% 37,8%
y Canada
Dif. baja 45,2%

Participacion cT DIF

América Latina 22,8% 0,8% 2,9%
Asia 44,6% 0,0% 0,1%
Europa 16,4% 0,0% 0,1%
Africa y Oceania 12,9% 0,0% 11%
Estados Unidos 3,2% 0,0% 0,0%
y Canada

Notas: Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional. Las tres
columnas dentro de cada celda indican la participaciéon en exportaciones totales, indice cTe
indice DIF por regién de exportacion.

Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.
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GRAFICO 10
Contenido de diferenciacion y participacion de América Latina
Eje vertical: Participacion de la region / Eje horizontal: Diferenciacion
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Nota: Cada punto corresponde a una linea de exportaciones a 2 digitos del Sistema Armonizado.
Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

vamente y siendo muy alta para el grupo menos sofisticado (44,6%). La participacion
de Estados Unidos y Canadd, y Europa, es mas alta en los grupos 2 y 3, es decir, en
los sectores de potencial de diferenciacion.

Los indices de CTy DIF se pueden calcular también por destino de exportacion,
explotando la distinta participacion de los productos a 6 digitos en las exportaciones a
cada destino. Es decir, el contenido de diferenciacion y de tecnologia varian dentro de
cada sector de acuerdo al destino de exportacion, como se observa en las columnas
con titulo cTy DIF del cuadro 6.

Es interesante ver las diferencias en entre destinos para los grupos 2 y 3, ya que
en los grupos 1y 4 el indice DIF es casi 100 o casi 0 por construccion. En los grupos
2y 3 el contenido de diferenciacion es mayor para América Latina que para los otros
destinos de exportacion (51,5% y 41%). El segundo mayor contenido de diferencia-
cion se observa tanto para Estados Unidos y Canada como para Europa en el grupo
3(37,8% y 37,6%), de bajo cT. El contenido de diferenciacion en estos dos destinos
es bajo en el grupo 2 (8,9% y 10,6%), de alto CT.

En el grafico 10 presentamos evidencia adicional. Calculamos el contenido de
diferenciacion para cada linea a 2 digitos de los grupos 2 y 3, de manera analoga a
como lo calculamos a nivel sector —que es un nivel de agregacion bastante mayor
que lineas a 2 digitos— y calculamos la participacion de América Latina en exporta-
ciones para estas mismas lineas a 2 digitos. La relacion entre DIF y la participacion
de América Latina es positiva, lo que indica que a mayor diferenciacion mayor la
participacion de América Latina.

En resumen, la participacion de América Latina es mayor en grupos mas sofis-
ticados, y también dentro de un mismo grupo es mayor la diferenciacion de las ex-
portaciones a América Latina en comparacién con otros destinos. Se debe notar que
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esto ultimo es un efecto composicional. No estamos comparando la sofisticacion de
un producto a 6 digitos a través de destinos, ya que por definicion los indicadores
de contenido tecnoldgico y diferenciacion estan fijos a nivel 6 digitos. Lo que vemos
es que la canasta exportadora a distintas regiones es diferente, ya sea al comparar
entre grupos como dentro de un mismo grupo. Esto indica que América Latina es el
destino de mejor recepcion para los productos argentinos mas sofisticados y también
que hay en principio espacio para aumentar la sofisticacion de productos que se
exportan a otros destinos.

Discusion

Al recapitular algunas conclusiones del andlisis empirico, la primera observacion es el
buen desempefo de las exportaciones de productos con bajo contenido tecnolégico
y baja diferenciacion, que representan el 45,2% de las exportaciones (grupo 4). Estos
son productos netamente primarios con escaso procesamiento. Por la abundancia de
recursos naturales en el pais, son sectores de ventaja comparativa y es importante
sostener su desarrollo y expansion, con politicas para desarrollar otros sectores que
sean complementarias y no sustitutivas. ' Las politicas promisorias para fomentar el
desarrollo del sector y a la vez crear valor adicional y externalidades en otros sectores
son las relacionadas con la biotecnologia. Los avances en biotecnologia permiten
mejorar los rendimientos del sector agropecuario tradicional, del sector agropecua-
rio diferenciado, asi como de sectores manufactureros vinculados, y los servicios
profesionales asociados a la biotecnologia se presentan como areas de potenciales
exportaciones de servicios.

La segunda observacion es la relevancia del mercado latinoamericano en pro-
ductos con diferenciacion y contenido tecnolégico (grupos 1y 2). Este hecho sugiere
la relevancia de fortalecer este nicho para las exportaciones argentinas, ya sea por
proximidad regional o por proximidad cultural.

La tercera observacion es la relativa importancia de las exportaciones argen-
tinas en productos con potencial de diferenciacion, que representan el 37,2% de
las exportaciones totales (grupos 2 y 3). Estos numeros ponen de manifiesto que la
Argentina exporta mucho en sectores donde serfa posible aumentar la diferenciacion
de productos para generar mayor valor. Los candidatos naturales serian productos
agropecuarios diferenciados, alimentos procesados, quimicos e indumentaria.

Finalmente, la informacion del cuadro 6 sugiere también la posibilidad de diversi-
ficar destinos y de diversificar productos. Como notamos antes, la diferenciacién de
los productos vendidos en América Latina es mucho mayor que la de los productos
vendidos a los paises de altos ingresos.

En cuanto a posibles politicas destinadas a fomentar exportaciones de produc-
tos diferenciados, ademas de politicas destinadas a bajar los costos directos de
exportacion como costos de financiacion, impuestos, costos de transporte y mejoras

14 Enla Argentina, Gerchunoff y Llach (2009), Brambilla et al. (2018) y Galiani y Somaini (2018) muestran que
los esfuerzos por lograr un proceso sostenido de sustitucién de importaciones mediante politicas
que van en contra del sector agropecuario han generado histéricamente un sesgo antiexportador.
Ademas, las exportaciones agropecuarias son una fuente significativa de ingreso de divisas que a
su vez permiten financiar importaciones y acumular reservas que son fundamentales para mantener
la estabilidad macroecondmica. De ahi la importancia de que las politicas de desarrollo exportador
sean complementarias con el sector agropecuario y no sustitutivas.
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de infraestructura, una transformacion de la estructura productiva requiere politicas de
desarrollo orientadas a incrementar el capital humano y la utilizacion de tecnologia y
conocimiento. Mas especificamente se enfatiza la importancia de acceder, especial-
mente en el caso de empresas de tamafio mediano o chico, a informacion, contactos
y practicas de negocios que sean propicias para iniciar y mantener contactos expor-
tadores. Artopoulos et al. (2013) y Artopoulos et al. (2014) estudian cuatro casos de
exportaciones nacientes de productos diferenciados y encuentran que para sostener
el éxito exportador es fundamental, por un lado, el conocimiento sobre mercados
extranjeros y, por otro, adoptar practicas de negocios que no son necesariamente
similares a las practicas domésticas.

Casos de comparacion

Alos fines de poner los numeros de la Argentina en contexto, asi como de estudiar la
posibilidad de la diversificacion de destinos y de productos, y de exportaciones de
alto contenido tecnoldgico como metas para la Argentina, analizamos en los siguien-
tes apartados casos de paises latinoamericanos o abundantes en recursos naturales
con experiencias positivas en algunos aspectos: Brasil, México, Chile y Nueva Ze-
landa. Utilizamos como herramienta la matriz exportadora definida en el cuadro 6.
Estos paises tienen caracteristicas basicas comunes con la Argentina en el sentido
de proximidad geogréfica o cultural, y abundancia relativa de factores. Las posiciones
exportadoras de estos paises reflejan situaciones de equilibrio de mercado que no son
necesariamente faciles de modificar e imitar. Hay condicionamientos internos, como
politicas impositivas, infraestructura, economias de escala por tamafio de pais (Bra-
sil, México) y condicionamientos externos, como acuerdos comerciales —el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) en el caso de México-y politicas de
acceso a mercados que no son replicables.

Diversificacion de destinos y sofisticacion de exportaciones.

Casos de Brasil y México

Brasil y México son las economias mas grandes de América Latina y por lo tanto los
mayores destinos de exportacion de la region. Como contrapartida, por una cuestion
de tamafio necesitan expandir sus propias exportaciones en otros mercados. Esta
expansion se da en parte mediante sofisticacion de productos.

El caso de Brasil es interesante ya que muestra una mayor diversificacion de
destinos que la Argentina, en particular una menor dependencia de América Latina 'y
también un mayor contenido de diferenciacion que la Argentina en varios casos. La
matriz exportadora de Brasil se presenta en el cuadro 7.

La participacion de cada grupo (grupos 1, 2, 3y 4) en exportaciones es similar
a la de la Argentina; sin embargo, la distribucion entre destinos y el contenido de
diferenciacion por destino son bastante diferentes. La participacion de América La-
tina en las exportaciones brasileras de cada uno de los cuatro grupos es de 26,3%,
20,2%, 10,4% y 6,9% (cuadro 7), en contraposicion a los mucho mas altos valores de
la Argentina de 83,2%, 50,3%, 38,9% vy 22,8% (cuadro 6).

En cuanto a la diferenciacion de productos en Brasil, al compararlo con la Argenti-
na, las diferencias mas notables se dan en el caso de productos de alto CTy potencial
de diferenciacion (grupo 2). En este grupo el indice DIF de Brasil es del 22,8% para
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CUADRO 7
Matriz de caracteristicas exportadoras de Brasil

CONTENIDO TECNOLOGICO ALTO CONTENIDO TECNOLOGICO BAJO

Dif. alta 18,5%

Participacion cT DIF
Ameérica Latina 26,3% 94,7% 97,5%
Asia 9,8% 97,7%  98,1%
Europa 16,5% 95,4% 98,5%
Africa y Oceania 30,4% 96,8%  98,6%
Estados Unidos 17,1% 96,3%  98,6%
y Canada
Potencial dif. 17,4% 27,4%

Participacion cT DIF Participacion cT DIF
América Latina 20,2% 91,2%  46,8% 10,4% 4,8% 40,7%
Asia 16,7% 93,2%  11,2% 40,7% 1,7% 12,9%
Europa 25,5% 959%  22,8% 23,3% 1,0% 11,8%
Africa y Oceania 14,7% 91,8%  37,3% 13,4% 3,2% 20,4%
Estados Unidos 22,8% 94,3%  29,2% 12,3% 122%  15,4%
y Canada
Dif. baja 36,7%

Participacion cT DIF

América Latina 6,9% 0,2% 2,5%
Asia 60,4% 0,0% 0,0%
Europa 19,6% 0,0% 0,0%
Africa y Oceania 7.7% 0,0% 0,2%
Estados Unidos 5,3% 0,0% 0,0%
y Canada

Notas: Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional. Las tres
columnas dentro de cada celda indican la participaciéon en exportaciones totales, indice CTe
indice DIF por regién de exportacion.

Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

exportaciones a Europa, 37,3% para Africa y Oceania, y 29,2% para Estados Unidos
y Canada (cuadro 7), mientras que estos valores son del 10,6%, 22,7% y 8,9% para la
Argentina (cuadro 6). Es decir, en el grupo de productos con alto , Brasil exporta pro-
ductos mas sofisticados (diferenciados) que la Argentina a los mercados de Europa,
Estados Unidos y Canada, y Africa y Oceania. Este mismo fenémeno no se observa
en el grupo de productos de bajo contenido tecnolégico (grupo 3), donde los indices
DIF son menores o similares a los de la Argentina.

En el caso de México, su mayor mercado de exportacion es naturalmente Esta-
dos Unidos y Canada, por proximidad geogréfica, por el acceso libre de aranceles
a través del NAFTA y por el tamafio del mercado de Estados Unidos. En este sentido,
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CUADRO 8
Matriz de caracteristicas exportadoras de México

CONTENIDO TECNOLOGICO ALTO CONTENIDO TECNOLOGICO BAJO

Dif. alta 63,5%

Participacion cT DIF
Ameérica Latina 4,6% 77,7% 78,6%
Asia 2,6% 79,2%  80,0%
Europa 3,8% 82,5% 83,2%
Africa y Oceania 0,9% 86,1%  86,4%
Estados Unidos 88,1% 779%  80,8%
y Canada
Potencial dif. 13,9% 9,1%

Participacion cT DIF Participacion cT DIF
América Latina 16,7% 91,6%  50,1% 7,7% 3,4% 63,3%
Asia 55% 85,8%  16,3% 5,0% 1,2% 27,8%
Europa 8,2% 92,4%  18,7% 3,9% 2,1% 34,5%
Africa y Oceania 2,3% 79,3%  37,0% 1,5% 6,3% 63,7%
Estados Unidos 67,3% 93,3%  46,9% 81,9% 0,4% 57,0%
y Canada
Dif. baja 13,5%

Participacion cT DIF

América Latina 4,0% 4,3% 1,0%
Asia 12,6% 0,1% 0,0%
Europa 13,0% 0,1% 0,0%
Africa y Oceania 0,9% 0,6% 0,0%
Estados Unidos 69,5% 0,2% 0,0%
y Canada

Notas: Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional. Las tres
columnas dentro de cada celda indican la participaciéon en exportaciones totales, indice CTe
indice DIF por regién de exportacion.

Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

no es sorprendente que México no dependa de exportaciones a América Latina. La
participaciéon de Estados Unidos y Canadé en las exportaciones totales de México
para los grupos 1 a 4 es del 88,1%, 67,3%, 81,9% y 69,5% (cuadro 8). Esto no es algo
que la Argentina pueda replicar.

Lo interesante del caso de México es como la oportunidad de acceder a los
mercados de Estados Unidos y Canada a bajo costo, asi como la proliferacion de
empresas maquiladoras, generan una mayor orientacion de sus exportaciones hacia
productos sofisticados. El 63,5% de las exportaciones mexicanas son de alto CTy
alto DIF (grupo 1), muy diferente al 17,5% de la Argentina. Dentro de los productos
con potencial de diferenciacion (grupos 2 y 3) las exportaciones mexicanas a Esta-
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CUADRO 9
Matriz de caracteristicas exportadoras de Nueva Zelanda

CONTENIDO TECNOLOGICO ALTO CONTENIDO TECNOLOGICO BAJO

Dif. alta 9,4%

Participacion cT DIF
Ameérica Latina 2,6% 94,9% 95,7%
Asia 19,0% 91,9%  93,4%
Europa 12,2% 90,5%  92,0%
Africa y Oceania 45,9% 89,8%  93,3%
Estados Unidos 20,2% 91,3%  92,1%
y Canada
Potencial dif. 12,5% 72,6%

Participacion cT DIF Participacion cT DIF
América Latina 2,6% 354%  86,2% 3,3% 0,0% 19,3%
Asia 32,3% 63,3%  38,8% 53,6% 0,0% 19,2%
Europa 9,7% 72,7%  64,0% 10,8% 0,0% 47,6%
Africa y Oceania 41,6% 91,1%  47,8% 22,5% 0,1% 40,4%
Estados Unidos 13,8% 31,4%  74,6% 9,9% 0,0% 60,1%
y Canada
Dif. baja 5,5%

Participacion cT DIF

América Latina 0,5% 0,0% 0,0%
Asia 20,4% 1,1% 2,0%
Europa 4,9% 1,1% 2,5%
Africa y Oceania 715% 1,7% 2,7%
Estados Unidos 2,7% 0,1% 18,0%
y Canada

Notas: Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional. Las tres
columnas dentro de cada celda indican la participacion en exportaciones totales, indice CT e
indice DIF por regién de exportacion.

Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

dos Unidos y Canada, Europa, y Africa y Oceania, presentan un mayor contenido de
diferenciacion que las de la Argentina. En el caso de Estados Unidos y Canada la
diferencia es sustancial: 46,9% y 57% de diferenciacion en México para los grupos 2
y 3, en comparacion con 8,9% y 37,8% de diferenciacion en la Argentina.

Los principales productos exportados por México son |los pertenecientes a la
industria automotriz, maquinaria eléctrica y maquinaria mecanica, en el grupo 1. En
el grupo 2, articulos de plastico como resinas, polimeros y siliconas —diferenciacion
del 44% (no esté en el cuadro)-, y articulos de hierro o acero como perfiles, tubos,
partes de construcciones y varios tipos de depdsitos y recipientes —diferenciacion
del 6% (no esta en el cuadro).
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En resumen, las exportaciones de México muestran parametros de sofisticacion
bastante mas altos que los de la Argentina: mayor orientacion hacia el grupo de alto
CTy alto DIF (grupo 1), y mayor diferenciacion dentro de los grupos de potencial de
diferenciacion (grupos 2 y 3). En el caso de Brasil, la mayor sofisticacion se alcanza
mayormente mediante mas diferenciacion en los productos de alto €T (grupo 2). En
ambos casos, la mayor sofisticacion se da en el marco de una menor preponderancia
de América Latina como destino de exportacion, y en el caso de México una pre-
ponderancia importante de Estados Unidos y Canadéa como destino. Estos ejemplos
muestran que existen oportunidades de exportacion de productos sofisticados fuera
de América Latina.

Diferenciacion con bajo contenido tecnologico: casos de Chile y Nueva Zelanda
Chile y Nueva Zelanda son ejemplos de paises abundantes en recursos naturales
que han avanzado en la creacion de valor exportado mediante la diferenciacion de
productos de bajo contenido tecnolédgico (grupo 3).

El caso de Nueva Zelanda es notable (cuadro 9). Las exportaciones de este pais
estan orientadas hacia el bajo contenido tecnolégico (78,1% del total de exportacio-
nes). Esto no es sorprendente, ya que se trata de una economia basada en recursos
naturales. Lo exitoso del caso de Nueva Zelanda es que sus exportaciones de bajo CT
son mayormente en el grupo de potencial de diferenciacion (grupo 3), con el 72,6%
del total, y con un grado de diferenciacion alto. Por el contrario, las exportaciones ne-
tamente primarias y con escaso contenido de procesamiento (grupo 4) son solamente
el 5,5% del total de exportaciones (en contraposicion con el 45,2% de la Argentina).
Dentro del grupo 3, el contenido de diferenciacion de las exportaciones de Nueva
Zelanda es mayor al de la Argentina en Europa, Africa y Oceania, y Estados Unidos
y Canada (47,6%, 40,4% y 60,1% en Nueva Zelanda, en comparacion con el 37,6%,
16,4% y 37,8% de la Argentina). Por una cuestion de cercania y tamafio, Asia es el
destino mas importante de las exportaciones de Nueva Zelanda.

Los productos exportados de mas relevancia para Nueva Zelanda dentro del
grupo 3 son lacteos, carnes, madera, frutas, vino, pescados, preparados de harina 'y
cereales, y varias preparaciones alimenticias. En varios de estos productos el grado
de diferenciacion —no esta en el cuadro- es relativamente alto, con un 14% (lacteos),
77% (carnes), 3% (madera), 37% (frutas), 77% (vino), 1% (pescado), 65% (preparados
de harina y cereales) y 27% (varias preparaciones alimenticias) de diferenciacion.

Los datos de Chile se muestran en el cuadro 10. En Chile es también mas alta
la participacion del grupo 3 —bajo CTy potencial de DIF- en exportaciones totales
en comparacion con la Argentina (28,1% vs. 20,3%), y dentro del grupo es también
mayor el indice DIF para exportaciones a Europa, Africa y Oceania, y Estados Unidos
y Canada (40,2%, 29,1% vy 47,7% en Chile, en comparacién con el 37,6%, 16,4% y
37,8% de la Argentina).

Al'igual que en Nueva Zelanda, en Chile es alta la diferenciacion en los produc-
tos agropecuarios con potencial de diferenciacion y en alimentos procesados —no
esta en el cuadro-. Los productos agropecuarios y de la industria alimenticia de
mas relevancia son frutas (79% de diferenciacion), pescado (6%), vino (82%), carne
(9%), jugos y mermeladas (34%), preparaciones de carnes, pescados, crustaceos,
etc. (12%), otras preparaciones (12%), preparaciones de harinas y cereales (90%) y
lacteos (42%). En Chile, los productos con mas diferenciacion son basados en frutas
y vegetales, mas que en carnes y pescados.
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CUADRO 10
Matriz de caracteristicas exportadoras de Chile

CONTENIDO TECNOLOGICO ALTO CONTENIDO TECNOLOGICO BAJO

Dif. alta 3,4%

Participacion cT DIF
Ameérica Latina 72,2% 91,3% 93,0%
Asia 2,1% 89,1%  89,9%
Europa 3,9% 94,5% 95,1%
Africa y Oceania 9,3% 97,0%  98,8%
Estados Unidos 12,5% 93,3%  95,8%
y Canada
Potencial dif. 41,1% 28,1%

Participacion cT DIF Participacion cT DIF
América Latina 13,7% 98,1%  22,1% 23,4% 0,9% 45,2%
Asia 43,4% 99,5% 0,4% 31,7% 0,0% 21,7%
Europa 18,6% 99,4% 0,5% 17,8% 0,0% 40,2%
Africa y Oceania 8,3% 98,3% 7,1% 5,3% 0,0% 29,1%
Estados Unidos 16,0% 99,3% 8,1% 21,9% 0,0% 47,7%
y Canada
Dif. baja 27,3%

Participacion cT DIF

América latina 6,1% 1,1% 0,1%
Asia 751% 1,0% 0,0%
Europa 13,3% 7,6% 0,0%
Africa y Oceania 2,6% 0,0% 0,0%
Estados Unidos 3,0% 0,1% 0,0%
y Canada

Notas. Sectores exportadores agrupados segun indices DIFy CT a nivel internacional. Las tres
columnas dentro de cada celda indican la participacion en exportaciones totales, indice CT e
indice DIF por regién de exportacion.

Fuente: Calculos propios con base en datos de COMTRADE.

Excepto en el caso de productos de alto CTy alto DiF (grupo 1), la participacion
de América Latina es baja dentro de las exportaciones totales de Chile, en favor de
Asia que es el principal mercado de exportacion para productos con potencial
de diferenciacion o diferenciacion baja (43,4% para el grupo 2, 31,7% para el grupo
3y 75,1% para el grupo 4). Por el contrario, el contenido de diferenciaciéon de las
exportaciones chilenas a Asia (indice DIF), incluso dentro del grupo 3, es mas bajo
que las exportaciones a otros destinos. Notablemente, la Argentina tiene buena per-
formance en el indice DIF de exportaciones a Asia —en comparacion con los cuatro
paises estudiados—, explicado por las exportaciones procesadas de carne y produc-
tos de la pesca.
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Conclusiones

Al estudiar las exportaciones argentinas surge el interrogante de como aumentar
el valor exportado en diferentes sectores. En los productos homogéneos, como los
granos, los precios internacionales estan dados y las estrategias para aumentar el
valor exportado podrian venir por politicas de acceso a mercados y de desarrollo de
biotecnologia que permita mejorar los rendimientos. La Argentina aparece también
como exportadora de productos con bajo contenido tecnoldgico y con potencial de
diferenciacion como carnes, frutas y hortalizas, alimentos procesados e indumentaria.
En estos productos se puede trabajar en el grado de diferenciacion de manera de
aumentar la sofisticacion y el valor de los productos ofrecidos. En productos de alto
contenido tecnoldgico, como maquinaria, vehiculos y quimicos, el principal destino de
exportacion es América Latina. En el caso de quimicos, plasticos y gomas, y metales,
el grado de diferenciacion de los productos exportados a América Latina es mayor
al exportado a otras regiones. Aumentar el grado de diferenciacion y sofisticacion
de estos productos, especialmente lo exportado fuera de la region, también aparece
como una estrategia viable.

Al comparar con cuatro casos de estudio (Brasil, México, Nueva Zelanda y Chile),
surgen varias observaciones. En ninguno de los cuatro casos la participacion de los
productos homogéneos es tan alta como en la Argentina, ni en ninguno de los cuatro
casos es tan alta la dependencia de exportaciones a América Latina. Nueva Zelanda
y Chile son ejemplos de la posibilidad de exportar productos diferenciados con base
en recursos naturales, o sea, productos agropecuarios diferenciados o alimentos pro-
cesados. México y Brasil son ejemplos de la posibilidad de exportar productos de alto
contenido tecnoldgico o diferenciados a mercados de Estados Unidos y Europa.

Mientras que el disefio y las recomendaciones de politicas escapan el objetivo
de este trabajo, en otros estudios se avanza la idea de que a la hora de favorecer el
desarrollo exportador existe, por una parte, una complementariedad entre politicas
orientadas a aumentar la eficiencia sectorial y, por otra parte, politicas mas especifi-
cas orientadas a asistir a las empresas exportadoras en la adopcién de préacticas de
negocios compatibles con operaciones en mercados internacionales, en especial en
mercados fuera de la region.
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ANEXO
CUADRO A1
Cambios en participacion por pais de destino
PARTICIPACION PARTICIPACION CAMBIO EN
1995-1999 2015-2016 PARTICIPACION
China 2,4 9,08 6,6
Vietnam 0,0 3,16 3,1
India 11 3,51 2,4
Suiza 0,4 2,21 1,8
Argelia 0,3 2,01 1,7
Canada 0,7 2,27 1,6
Indonesia 0,6 1,90 13
Venezuela 1,4 2,39 1,0
Japon 2,3 1,03 -1,3
Italia 3,0 1,68 -1,3
Paises Bajos 4,5 2,14 2,4
Estados Unidos 8,9 6,14 -2,7
Chile 7.4 4,22 -3,2
Brasil 28,1 17,75 -10,3

Fuente: Calculos propios con base en datos del INDEC.
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GRAFICO A2
Exportaciones por region de destino
Eje vertical: Participacion en exportaciones
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GRAFICO A2 (cont.)
Exportaciones por region de destino
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Notas: Los graficos muestran la participacion de cada regiéon de destino en las exportaciones totales del
sector. Las curvas estan suavizadas utilizando un polinomio local.

Fuente: Célculos propios con base en datos del INDEC.
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es realizar una evalua-
cion de las exportaciones argentinas de bienes.
El propdsito es elaborar un diagnostico basado
en criterios sistematicos que caractericen quée
productos exporta la Argentina y qué posibilida-
des existen a futuro. Como parte del analisis se
construyen indices de diferenciacion y contenido
tecnoldgico y se contrastan con los de otros
paises. Sobre la base del contenido de diferen-
ciacion prevalente a nivel internacional, se definen
los distintos productos como diferenciados, con

potencial de diferenciacion o no diferenciados.
Una de las conclusiones mas salientes del estudio
es que una parte importante de las exportaciones
argentinas son productos susceptibles de dife-
renciacion, y que tanto la diferenciacion como la
diversificacion de destinos podrian acentuarse
de manera de incrementar el valor exportado, en
particular algunos productos agropecuarios como
aceites, carnes, frutas y hortalizas, alimentos
y bebidas procesadas, y también los sectores
relacionados con quimicos e indumentaria.

SUMMARY

The objective of this paper is to evaluate the
performance of Argentina in exports of goods.
Its purpose is to build a diagnosis based on
systematic criteria in order to characterize the pro-
ducts exported by Argentina and also to discuss
possibilities for the future. The main part of the
analysis is based on indexes of product differen-
tiation and technological content of exports that
are computed for a sample of countries. Based
on the content of product differentiation prevalent
worldwide, the different products are defined as

differentiated, with potential for differentiation, and
homogeneous. One of the main conclusions of
the paper is that a large part of Argentine exports
belongs to the group of products with potential
for differentiation, and that both product differen-
tiation and diversification of export destinations
could increase in order to raise total exported va-
lue, in particular in products related to the primary
sector such as processed oils, meat and poultry,
fruits and vegetables, other processed foods and
beverages, and also chemicals and clothing.
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Introduccion, motivacion y organizacion del trabajo

Méas alla de la reciente desaceleracion del comercio global y de las nubes que apa-
recen en el escenario de las negociaciones internacionales —cuyas consecuencias
obviamente son muy dificiles de prever—, es evidente que la economia mundial se
ha integrado cada vez mas estrechamente en las uUltimas décadas. Esto fue pro-
ducto de por un lado, los procesos de desregulacion y apertura llevados adelante
a escala multilateral, regional y nacional, en los cuales se embarcaron la mayor
parte de los paises del globo; y, por otro, la caida en los costos de transporte y los
avances tecnolégicos que facilitaron el movimiento de bienes, servicios, dinero y
conocimiento. Ambos fendmenos confluyeron en el despliegue de cadenas globales
de valor (CGv), resultado de la creciente fragmentacion espacial de la produccion y
la especializacion de firmas y paises en determinadas etapas de esas cadenas. Al
presente, alrededor del 60% 0 65% del comercio global se organiza en torno a CGV
(Dollar y Kidder, 2017).

El creciente rol de las CGV hace que el comercio y la inversion extranjera directa
(IED) se encuentren cada vez mas vinculados y potencien el papel de las grandes
corporaciones multinacionales que organizan la division del trabajo dentro de esas
cadenas. De hecho, en muchas industrias el ingreso a las CGv -y el “escalamiento”
en la complejidad de las tareas que se desempefan dentro de ellas— puede ayudar
tanto a sobrevivir en los mercados de exportacion como a progresar en materia de
productividad, tecnologia o calidad, gracias a la insercién en las redes de circulacion
de conocimiento e informacion que se crean dentro de dichas cadenas.

* Este trabajo resume un informe més extenso realizado a pedido de la Comision Nacional de Comercio
Exterior (CNCE). Se agradecen los comentarios de Anabel Marin, asi como los recibidos en diversas
reuniones organizadas por la CNCE tanto de parte de sus funcionarios y especialistas como de perso-
nas expertas convocadas oportunamente a dichas reuniones.
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Econodmicas (FCE-UBA) y Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Ciudad
Autdnoma de Buenos Aires, Argentina. Correos electrénicos: <anlopez1962@gmail.com> y <paulo-
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La expansion de las CGv también ha estado detras de la incorporacion de nuevos
temas en la agenda negociadora internacional, en pos de la denominada “integra-
cion profunda” (armonizacion de regulaciones en materia de inversiones, estanda-
res, propiedad intelectual, compras publicas, etc.). Esta integracion profunda es una
condicion requerida para un transito mas fluido de las mercancias y de los factores
productivos que “viajan” en el interior de las CGv (Antras y Staiger, 2012).

Si bien la Argentina particip6 activamente de las tendencias integradoras en los
anos noventa, desde la mitad de la pasada década se observo una progresiva rever-
sion de esa estrategia, con la extendida adopcion de medidas restrictivas y la cuasi
paralizacién de la agenda negociadora externa. Sin embargo, el proteccionismo de la
administracion previa no hizo sino acentuar una caracteristica estructural. En efecto,
si bien en 2015 la Argentina fue el tercer pais mas cerrado del mundo en el ranking
gue suma exportaciones e importaciones de bienes y servicios contra el PBI —con poco
menos del 23%-, solo superando a Nigeria y Sudan —datos del Banco Mundial—-, en
1998 la posicion del pais en ese mismo ranking era la sexta —y con el mismo 23%-—.
En 2008, en la cresta de la ola de los precios de los commodities, el pais alcanzé el
décimo puesto -y el ratio lleg6 al 40%—.

¢Por qué la Argentina es una economia “cerrada’? Entre los posibles factores
explicativos encontramos los siguientes: el pais esta lejos de los principales hubs del
comercio global —esto pesa menos para los servicios que viajan por internet—; ademas,
no dispone de amplias dotaciones de mano de obra de bajos salarios, lo cual restringe
el ingreso a las CGv como lo hicieron muchos paises asiaticos o centroamericanos;
por otro lado, no hay en la regién una economia lider que articule cadenas regionales
de valor, tal como lo hacen Alemania o Estados Unidos en sus zonas de influencia; y,
por ultimo, el nivel de complementariedad de dotaciones factoriales y capacidades
competitivas es mucho menor que en América del Norte, Europa o Asia Oriental.’

Pero no se trata apenas del escaso nivel de integracion sino también de la manera
en que el pais se integra en la economia global. Hay amplio consenso sobre la existencia
de serios problemas de competitividad en buena parte del sector productivo. En tanto,
pese a la emergencia de algunos “descubrimientos” exportadores en las Ultimas déca-
das (automaviles, servicios basados en conocimiento,? vino), el patron de especializacion
de la Argentina ha cambiado poco en los ultimos afios. En 2016 mas del 70% del valor de
las exportaciones de bienes correspondia a complejos productivos basados en recur-
sos naturales, y el grueso de esas exportaciones tenia bajos niveles de procesamiento
o diferenciacion. Estimaciones de la Organizacion Mundial del Comercio (oMC) (2016),
basadas en la cantidad de productos exportados y en un indice que mide variedad de
mercados, evidencian que la diversificacion exportadora se ha mantenido relativamente
constante en los ultimos veinte anos, frente a aumentos en la mayor parte de los paises
en desarrollo (PED), incluyendo vecinos como Colombia o Pertd. Beaton et al. (2017), por
su parte, muestran que aunque el pais cuenta con un elevado numero de socios co-

1 De acuerdo con estimaciones de Cadestin et al. (2016), el porcentaje de valor agregado extranjero
en las exportaciones latinoamericanas que provienen de la propia region es apenas del 9%, contra
40-50% en Asia o Europa.

2 Los servicios basados en conocimiento (SBC) incluyen servicios empresariales y profesionales (conta-
bles, legales, de gestion y asesoramiento), arquitectura, software y servicios informéticos, telecomuni-
caciones, ingenieria, audiovisuales, investigacion y desarrollo (1+D), publicidad y algunas actividades
financieras, de transporte y culturales.
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merciales, la intensidad de esos vinculos es, en muchos casos, débil. Asimismo, en los
ultimos afios la Argentina ha perdido posiciones relativas en el “indice de complejidad
econdmica”, que intenta medir la intensidad de conocimiento de los productos exporta-
dos por cada pais (méas adelante se desarrolla una explicaciéon de dicho indice).

En cuanto a la integracion en cGv, Cadestin et al. (2016), con fuente en la base
Tiva,3 muestran que la Argentina tiene apenas 14% de valor agregado extranjero en
sus exportaciones, lejos del promedio mundial (25%) y apenas por arriba de otros seis
paises de la muestra respectiva. Si bien esto se debe en parte a la especializacion en
bienes primarios —que en general requieren menos insumos importados—, las exporta-
ciones industriales también muestran niveles muy bajos de contenido extranjero, sefal
de la débil integracion del aparato productivo local en procesos de division del trabajo
a escala regional o global. En tanto, la integracion de la Argentina como proveedor
de valor agregado incorporado en exportaciones de terceros paises también es dé-
bil; el 16% de las exportaciones del pais tienen ese destino, contra un promedio en
torno al 23% 0 24% y por debajo del resto de los paises de América del Sur incluidos
en la muestra (Brasil, Chile y Colombia). Sumando ambos indicadores, el indice de
participacion de la Argentina en las CGV es apenas del 30%, contra el 35% de Brasil,
38% de Colombia 'y 52% de Chile, y se encuentra lejos de los promedios para paises
desarrollados y PED, que se acercan al 50% (Cadestin et al., 2016).

En tanto, hay actividades que sobreviven fundamentalmente gracias a la existen-
cia de mecanismos de control de las importaciones o cuya situacion se veria ame-
nazada en un contexto de mayor integracion, y las posibilidades de avanzar hacia
una reconversion “proeficiencia” son muy escasas. Aunque para la politica publica
estas industrias son relevantes desde el punto de vista del empleo, esa proteccion
genera costos para los consumidores y para las actividades aguas abajo que utilizan
los productos de las respectivas industrias como insumos para sus propios procesos
productivos. El impacto negativo de la proteccion se hace mas evidente al considerar
que el comercio en las CGV implica que para exportar hay que importar bienes y servi-
cios intermedios; las barreras para estos ultimos no hacen sino perjudicar a las firmas
locales exportadoras, e incluso a muchas que abastecen al mercado doméstico.

La inversion también muestra signos de una escasa integracion. Mientras que en
los afos noventa la Argentina recibio alrededor del 25% de los flujos de IED arribados
a América del Sur, en los Ultimos quince afos, en promedio, esa participacion no pasé
del 10%. El peso del pais como emisor de IED en la region también cayd de més del
30% en los afios noventa a alrededor del 5% en el mismo periodo. Hay apenas siete
firmas argentinas entre las primeras 100 “multilatinas” (segun “Rankings” de América
Economia de 2016), contra 30 de Brasil, 26 de México, 19 de Chile, diez de Colombia
y cinco de Peru. Esto sugiere que el pais tiene muy pocas empresas capaces de
liderar cadenas de valor a escala supranacional.

En este escenario, parece claro que la Argentina debe dar pasos para que su
economia se integre mas al mundo. Lo que no es tan obvio es como hacerlo. En
efecto, la integracion es un medio y no un fin per se, y las estrategias en esa materia
pueden generar impactos diversos sobre un conjunto de dimensiones que deberian
ser objeto de atencién por parte de los tomadores de decision.

3 La base TivA (Trade in Value Added) de la OCDE-OMC incluye datos de 58 economias que representan
alrededor del 95% del PBI mundial.
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La primera de estas dimensiones se vincula con la sustentabilidad del sector
externo. Por un lado, cuando no se generan las divisas necesarias para afrontar la
demanda de importaciones emergen las conocidas restricciones al crecimiento. Por
otro, el sector externo impacta sobre el crecimiento a través de la volatilidad, un tema
importante cuando el patron exportador se concentra en commodities sujetos a ciclos
de precios de dificil prevision en cuanto a amplitud y duracion.

Segundo, la integracién al mundo mejora la dindamica de la productividad y la in-
novacion. Por un lado, permite incorporar tecnologfa tangible (p. €j., maquinaria, insu-
mos sofisticados) e intangible (p. €j., licencias, know how). Por otro, la competencia en
el mercado interno deberia incentivar a los productores a elevar su eficiencia y mejorar
sus productos; a la vez, la apertura contribuiria a bajar costos via importaciones mas
baratas de bienes intermedios. Asimismo, exportar ayuda a aprender sobre mejores
practicas comerciales y productivas e incentiva la adopcion de nuevas tecnologias.
Finalmente, hay un canal que va desde la estructura productiva hacia la productividad
(via rendimientos crecientes, complementariedades, externalidades, etc.); por tanto,
la estrategia de integracion podré tener impactos diferentes sobre el crecimiento en la
medida en que favorezca o desaliente a las actividades que pueden contribuir al
aumento de la productividad por las vias mencionadas.

La tercera dimension es la del empleo y la equidad. Una economia mas abierta
generara nuevos empleos en sectores “competitivos”, aunque no necesariamente las
personas desplazadas desde las industrias afectadas seran capaces de ocuparlos
(cabe aclarar que la definicién concreta de politicas debe reconocer la amplia hete-
rogeneidad existente dentro de los distintos sectores o industrias, lo que supone un
nivel méas granular que el que aqui usamos para simplificar el andlisis). Hay fricciones
y limites para la relocalizacion de la fuerza de trabajo, lo cual tiene impactos tanto
de nivel como de composicion sobre el empleo —si, por ejemplo, esas personas se
mueven al sector informal-. La integracion también puede tener efectos distributivos
via brecha salarial, en tanto afecta de manera diferente a trabajadores con distintos
niveles de calificacion.

Este trabajo no apunta a proponer una determinada forma de abordar los desafios
involucrados en este andlisis, sino a proporcionar un conjunto de elementos que ayuden
a delinear una estrategia de integracion que tome en cuenta la multiplicidad y dificultad
de dichos desafios. En nuestra perspectiva, el primer problema que debe abordar una
estrategia de insercion internacional hoy en la Argentina es de economia politica: los
intereses “defensivos” son conocidos, sus representantes estan bien organizados y en
muchos casos tienen un alto impacto en términos de empleo; en cambio, los intereses
“ofensivos” no siempre son identificables con la misma certidumbre o carecen de la
capacidad organizativa y de presion de los primeros. La definicion de una estrategia de
insercion internacional debe partir de este escenario para: delinear un sendero de tran-
sicion en el cual se alienten reconversiones procompetitivas de empresas/sectores con
intereses defensivos -0 bien se asista a los trabajadores potencialmente afectados por
un eventual achicamiento de esos sectores—; y avanzar hacia una mejor identificacion
de las empresas/sectores competitivos, o potencialmente competitivos, y ayudarlos a
mejorar su acceso a mercados via negociaciones comerciales, y a incrementar sus
capacidades a través de politicas de desarrollo productivo, exportador y tecnoldgico.
La existencia de fallas de mercado y de coordinacion, junto con la presencia de fric-
ciones y otro tipo de obstaculos que dificultan la movilidad de factores, justifican per
se la necesidad de instrumentos que faciliten los procesos ya mencionados.
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LLos objetivos del trabajo son elaborar un “tablero de politicas” donde se identifican
los componentes de las estrategias disponibles para diferentes tipos de sectores, asi
COMO Sus interacciones y jerarquias, y aportar ideas acerca de los aspectos institu-
cionales involucrados en la definicion e implementacion de una nueva estrategia de
insercion internacional. En funcion de estos objetivos, el trabajo se ordena del siguien-
te modo. El siguiente apartado comenta la evidencia disponible sobre los impactos
de la apertura comercial y la integracion en CGv, e introduce el mencionado “tablero”
con el fin de entender cuéles son las herramientas centrales de politica en materia de
insercion internacional y sus respectivos impactos. A continuacion, se analiza breve-
mente la situacion de la Argentina a la luz de dicho tablero de politicas. Finalmente,
la ultima seccion evalla el rol que pueden jugar los componentes del tablero de poli-
ticas en diferentes tipos de sectores y reflexiona escuetamente respecto de algunos
condicionantes institucionales que influyen en la definicion e implementacion de una
nueva estrategia de integracion internacional para la Argentina.

Apertura e integracion: impactos, determinantes y politicas

Los impactos de la apertura: una breve discusion

Hay diferentes canales a través de los cuales la apertura comercial podria tener
efectos positivos en la productividad y el crecimiento. El primero es el tradicional de
relocalizacion de factores, tanto en el nivel sectorial como de empresas dentro de
un mismo sector (el comercio beneficia a las firmas previamente méas productivas).
Segundo, las empresas exportadoras pueden aprender de sus clientes extranjeros y
verse impulsadas a mejorar sus capacidades productivas y tecnolégicas, aunque la
evidencia sobre este efecto es mixta (Crespi et al., 2008; De Loecker, 2013). Tercero,
la mayor competencia en el mercado local puede llevar a las empresas a bajar costos,
innovar y concentrarse en sus capacidades “nucleo”. Por ultimo, la apertura permite
el acceso a insumos de menor costo, mayor calidad o mayor variedad, y facilita la
transferencia de tecnologia (IMF, 2016; Ahmad y Primi, 2017).

Fuera de estos argumentos mas conocidos, interesa mencionar la literatura que
explora los diversos canales a través de los cuales la estructura exportadora influye
en el crecimiento. Algunos trabajos encuentran que la concentracion de los socios co-
merciales y de las exportaciones impacta negativamente sobre el crecimiento (Aditya
y Acharyya, 2011; IMF, 2014 y 2017). Henn et al. (2013), por su parte, hallan que los
paises que experimentan mayor crecimiento en la calidad de su canasta exportadora®
alcanzan mayores ritmos de aumento de su PBI per capita. En tanto, Hausmann et al.
(2011) elaboran un indice de complejidad econémica —que solo incluye el comercio
de bienes-, el cual depende de la sofisticacion® y la diversidad de los productos ex-
portados. Si un pais tiene un indice de complejidad superior al que le corresponderia
segun su PBI per céapita, su potencial de crecimiento sera mayor.

En contraposicion, Lederman y Maloney (2010) sugieren que lo importante no
es qué se produce, sino como se produce; el ejemplo obvio en este sentido es la

4 En general la calidad de la canasta exportadora se mide por indices de precios unitarios, corregidos
por algunos factores que pueden distorsionar la relaciéon entre ambas variables; véase Hallak (2006).

5 El grado de sofisticacion de un bien depende del nivel promedio del PBI per capita de los paises que
lo exportan.
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industria electronica y los esquemas de maquila vigentes en paises como México,
donde no se generan sino muy escasamente el tipo de derrames y eslabonamientos
que se esperan de las producciones high tech. En cualquier caso, mas alla de las
divergencias sobre los canales especificos de impacto, la literatura sugiere que no
importa Unicamente el volumen del comercio, sino también su composicion.

¢ Coémo cambia la relacién entre comercio y crecimiento en un escenario dominado
por CGV? Una parte de la literatura sobre el tema explora las relaciones entre importa-
cion de bienes intermedios —valor agregado extranjero contenido en las exportaciones
de un pais, lo que se conoce como integracion “hacia atras”- vy el valor agregado
doméstico contenido en las exportaciones. Kowalski y Lopez-Gonzélez (en prensa,
citado en Ahmad y Primi, 2017) estiman que en las economias en desarrollo un 1% de
incremento en el contenido importado de las exportaciones lleva a 0,1% de aumento
en el valor agregado domeéstico incorporado en las exportaciones. Asimismo, Kowalski
et al. (2015) encuentran que el mayor contenido extranjero ayuda a elevar tanto la
diversificacion como la complejidad de la canasta exportadora; el mismo efecto es
generado por la mayor sofisticacion de los insumos importados. De aqui se deriva
que la incorporacion de bienes y servicios intermedios importados ayuda a elevar el
valor agregado local asi como la calidad de la canasta exportadora.

Kummritz (2015), en tanto, no halla evidencia firme respecto de efectos positivos de
la participacion en CGv a través de la transferencia de tecnologia —via importacion
de insumos intermedios—, excepto para los paises con suficiente capacidad de ab-
sorcion —-medida a partir del capital humano, el ambiente institucional y los gastos en
1+D—. En IMF (2017) se muestra que la integracion “hacia adelante” (upstream) —-como
proveedor de valor agregado incorporado en productos intermedios que luego son
exportados a terceros paises— tiene efectos positivos sobre el crecimiento, mien-
tras que no se encuentran efectos similares en el caso de la integracion hacia atras
(downstream). La integracion upstream, a su vez, se facilita con la disponibilidad de
capital humano y sistemas de innovacion eficientes. Estos trabajos sugieren, enton-
ces, que los beneficios de la insercion en CGV son contingentes a la disponibilidad
de capacidades locales.

¢Qué ocurre con los impactos de la apertura sobre el mercado de trabajo? Au-
tor et al. (2016) revisan estudios que analizan los efectos de la penetracion de las
importaciones de origen chino sobre el mercado laboral estadounidense. Los auto-
res encuentran que el incremento de un punto porcentual en la penetracion de las
importaciones reduce el empleo industrial en 1,3 puntos logaritmicos. Esos efectos
parecen ser persistentes en el nivel local debido a que los ajustes en el mercado de
trabajo son lentos e incompletos, y la movilidad entre regiones y entre sectores es
limitada. Mas aun, la reduccion en el empleo industrial en las zonas afectadas reduce
el gasto en bienes y servicios no transables amplificando el impacto local. En tanto,
los trabajadores en las industrias expuestas a la mayor competencia ven disminuidos
de forma permanente sus ingresos y sufren mayores tasas de rotacion laboral.

Dix-Carneiro y Kovak (2017) analizan los efectos regionales de la liberalizacion
comercial en el mercado laboral formal brasilefio a partir de comienzos de los afios
noventa. Las regiones mas fuertemente afectadas por la liberalizacion experimentaron
lentas pero continuas caidas en el nivel de empleo, efectos que se estabilizaron cerca
de 15 afios después del inicio de la apertura. Paralelamente, encuentran evidencia de
efectos negativos persistentes y crecientes sobre los salarios. Esto sugiere no solo
que los ajustes en el mercado de trabajo suelen ser mas lentos que lo predicho por
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la teoria tradicional, sino también que los efectos de largo plazo pueden ser mayores
que los de corto y medio.® En la misma linea, la revision de Pavcnik (2017) acerca
del tema, sobre la base de diferentes estudios en PED, sugiere no solo que los efectos
locales de la apertura sobre el empleo y los niveles de ingresos pueden ser duraderos,
sino que se extienden a las generaciones siguientes a través de canales tales como
educacion, criminalidad y salud.

Parece haber un trade-off, entonces, entre las potenciales ganancias de la aper-
tura y sus impactos persistentes sobre determinados grupos en el mercado de tra-
bajo. En este contexto, interesa explorar la evidencia en torno a la efectividad de las
politicas laborales activas. Card et al. (2015) realizan un metaanélisis de la literatura
respectiva con una muestra de 207 estudios y encuentran que los efectos de los
programas son relativamente pequefios en el corto plazo, pero su magnitud crece en
el mediano plazo (de uno a dos afios luego de concluido) y en el largo plazo (mas de
dos afios después de concluido). Por su lado, Pavenik (2017) releva algunos estudios
mas recientes en PED que muestran que las politicas laborales activas tienen un efecto
muy modesto. Por ejemplo, los programas de capacitacion, en promedio, hacen que
tres de cada cien participantes consigan un empleo que no hubieran conseguido sin
el programa, y sus costos per capita son muy altos. Los subsidios al empleo tampoco
tienen mejores resultados.

En conclusion, la apertura puede tener impactos positivos sobre la productividad
y el crecimiento, aungue su concrecion depende en gran medida de las capacidades
locales. Asimismo, hay que tener en cuenta los potenciales impactos negativos sobre
el mercado de trabajo. Todo esto nos lleva a la necesidad de pensar en términos am-
plios el mix de politicas que debe acompafiar los procesos de apertura, un argumento
que luego desarrollaremos mas en extenso.

Los determinantes de la insercion internacional

En la seccion previa hemos discutido brevemente los impactos econémicos y so-
ciales de la apertura y de la insercion en las CGv. La pregunta inmediata, entonces,
es acerca de los determinantes del nivel de integracion de un pais en la economia
mundial. El primer interrogante, en un contexto de fuerte reduccion de las barreras
arancelarias a escala global —y una creciente presencia de restricciones no arance-
larias—, es si aquellas aun tienen impactos sobre el comercio. Goldberg y Pavcnik
(2016) sugieren una respuesta positiva, pero solo cuando hablamos de comercio
dentro de cadenas de valor globales o regionales donde se definen patrones ver-
ticales de especializacion. En el mismo sentido, Diakantoni y Escaith (2014) hallan
que el mayor peso del comercio de bienes intermedios asociado a las CGV potencia
el rol de los aranceles, en particular por su caracter acumulativo, ya que los bienes
cruzan varias veces las fronteras.

Ding y Hadzi-Vaskov (2017), en tanto, estiman los determinantes de diversas
medidas relativas a la composicion de las exportaciones (especializacion en sectores
de alta tecnologia, diversificacion, complejidad, sofisticacion). Los autores concluyen
que la eficiencia de la infraestructura, el capital humano y los aranceles bajos inducen
una mejora en la calidad de la canasta exportadora y que los acuerdos comerciales
favorecen menores niveles de concentracion y una mayor sofisticacion exportadora.

6 Dauth et al. (2014) y Donoso et al. (2015) llegan a conclusiones similares para diversos paises de la UE.
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¢ Qué ocurre con los determinantes especificos de la insercion en las CGv? Kowalski
et al. (2015) encuentran que la lejania a los principales hubs del comercio desalienta
la integracion en las cGv. Por su parte, Kowalski y Lopez-Gonzalez (en prensa) hallan
que los bajos costos laborales unitarios impulsan mayores niveles de valor agregado
doméstico en las exportaciones de los PED. El nivel de demanda doméstica —aproximado
por el valor agregado consumido domésticamente en una industria— se relaciona positi-
vamente con el volumen de valor agregado local en las exportaciones, sugiriendo que la
articulacion con la economia nacional también es relevante para integrarse en las CGV.

¢ Qué rol juega la politica comercial a la hora de explicar la insercién en CGV?
Kowalski et al. (2015) revelan que los bajos aranceles, la pertenencia a acuerdos de
comercio, la apertura a la IED y las medidas de facilitacion del comercio elevan la pro-
babilidad de insertarse en las cGv. Kummritz et al. (2017) también observan efectos
positivos de la apertura a la IED y al comercio sobre la integracion en cGv. Orefice y
Rocha (2014), en tanto, argumentan que la relacion entre la participacion en redes
de produccion globales y la firma de acuerdos “profundos” es de doble via, ya que
ingresar a estos acuerdos promueve una mayor integracion, a la vez que los paises
mas integrados tienen mayor probabilidad de ser miembros.

Cadestin et al. (2016) muestran que las reglas de origen y las barreras no arancela-
rias tienen un impacto negativo sobre las posibilidades de integracion en las CGV para
los paises de América Latina. Esto sugiere que negociaciones tendientes a armonizar
0 avanzar hacia el reconocimiento mutuo de reglas, regulaciones y estandares entre los
distintos bloques comerciales ayudarian a una mayor integracion de la region en las CGv
—de hecho, la incidencia negativa de estos factores es mayor que la de los aranceles—.”
Finalmente, Kowalski et al. (2015) hallan que la calidad de la infraestructura es un factor
determinante de la posibilidad de integrarse en CGV (véase también Kummritz et al.,
2017), mientras que Kowalski y Lépez-Gonzalez (en prensa) sefialan que la distancia
afecta negativamente el valor agregado doméstico contenido en las exportaciones
de terceros paises; la fuerza del impacto se duplica en los paises emergentes, lo cual
podria deberse a la debilidad de la infraestructura de transporte en dichos paises.

En suma, la politica comercial entendida tradicionalmente sigue desempenando
un papel fundamental para explicar el nivel y las modalidades de la integracion de
los paises en la economia mundial, pero hay otros factores que son crecientemente
importantes y tienen que ver con los costos asociados a debilidades en la infraes-
tructura, ineficientes procedimientos aduaneros o logisticos, o falta de armonizacion
de estandares y regulaciones. Se trata, entonces, de aspectos clave de politica si se
quiere impulsar una mejor insercion exportadora.

El “tablero de politicas” de la integracion

Como vimos en secciones previas, tanto los impactos como los determinantes de la
insercion internacional de un pais responden a un complejo conjunto de factores. En
consecuencia, la discusion sobre herramientas de politica también debe compleji-
zarse e ir mas alla del ambito tradicional del comercio. En este sentido, proponemos
analizar los componentes de una estrategia de insercion internacional a través del
tablero de politicas presentado en el cuadro 1. Estéa claro que las politicas incluidas
en los distintos casilleros tienen fuertes interacciones y complementariedades entre

7 Véanse también Beaton et al. (2017), IMF (2017) y Ahmad y Primi (2017).
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CUADRO 1
Los componentes de una estrategia de insercion internacional

POLITICA COMERCIAL Y COSTOS DEL COMERCIO APOYO A LAS EXPORTACIONES

REGULACION Y PROMOCION DE LA IED DESARROLLO PRODUCTIVO E INNOVACION

Fuente: Elaboracion propia.

sf. Sin embargo, entendemos que la division planteada es Util en tanto que los instru-
mentos pertenecientes a cada uno de ellos responden a légicas particulares y tienen
objetivos especificos y distintos de los ubicados en otros casilleros; usualmente, tam-
bién son responsabilidad de diferentes organismos de gobierno.

El primer casillero incluye las politicas que impactan de forma directa sobre las
relaciones comerciales con terceros paises. Este comprende la estructura arancelaria
(proteccion nominal y proteccion efectiva), las medidas de defensa comercial y las
barreras no arancelarias (licencias, cuotas, normas técnicas y sanitarias, antidumping,
derechos compensatorios y salvaguardas) y los acuerdos comerciales. También abar-
ca los costos de transporte, determinados por el estado de la infraestructura fisica y
“blanda”, incluyendo la eficacia de los procedimientos aduaneros y el efecto de otras
regulaciones que impactan sobre los tiempos del comercio. Los trabajos citados en
Shepherd (2013) sugieren que los retrasos impredecibles en la frontera pueden ser
mas perjudiciales que otros costos explicitos, y que los paises que garantizan el movi-
miento confiable y rapido de bienes son mas atractivos para la IED asociada a cGv.8

El segundo casillero es el de las politicas de apoyo a las exportaciones. Si bien
este tema podria considerarse parte de las politicas de desarrollo productivo, dado
que aqui estamos tratando especificamente estrategias de internacionalizacion, vale
la pena abordarlo por separado. En este grupo incluimos iniciativas tales como reem-
bolsos de impuestos internos (incluyendo los aduaneros) —que buscan neutralizar la
carga impositiva de las exportaciones—, exenciones y subsidios tributarios, créditos y
garantias especiales, las zonas especiales para la exportacion y la provision de servi-
cios para exportadores actuales o potenciales. Estos ultimos usualmente son presta-
dos por agencias especializadas e incluyen anélisis de mercados, informacion sobre
oportunidades comerciales, asistencia técnica y capacitacion, apoyo para participar
en misiones comerciales y ferias y acciones de matchmaking, entre otros.? Desde el
punto de vista de la teoria econdmica, estas intervenciones encuentran su fundamento
en la existencia de externalidades de informacién/reputacion que pueden generar,
por ejemplo, las empresas “pioneras” en el acceso a ciertos mercados (Artopoulos et

8 Hummels y Schaur (2013) estiman que el costo de un dia de retraso en la entrega de un bien a los
clientes finales equivale a entre un 0,6% y un 2,3% del arancel ad-valorem.

9 El accionar de estas agencias se potencia cuando hay representacion privada en su direccion, cuan-
do la promocion se focaliza en exportaciones no tradicionales o en firmas no exportadoras y cuando
sus acciones se acompanan por promocion de la inversion y el financiamiento de las exportaciones.
Asimismo, hay umbrales minimos de presupuesto debajo de los cuales la falta de masa critica puede
arrojar resultados poco efectivos (Crespi et al., 2014).
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al., 2010). En este contexto, el mercado no generarfa suficientes estimulos a invertir
en actividades de “descubrimiento” de oportunidades exportadoras.'©

Las exenciones tributarias y los subsidios a la exportacion hoy juegan un rol mucho
menor que en el pasado, ya que las regulaciones multilaterales los consideran una forma
de competencia desleal. Los créditos y garantias preferenciales, en tanto, apuntan a
mitigar la presencia de fallas de mercado que dificultan la exportacion, especialmen-
te para las pymes o para actividades en las que los montos de las operaciones son
grandes (industria naval, aérea, nuclear, energética o ferroviaria).’* Mas en general, el
acceso al crédito es crucial para exportar debido a la existencia de elevados costos fijos
para entrar a los mercados extranjeros —relacionados, por ejemplo, con inversiones en
capacidad productiva, el desarrollo de redes de distribucion o la adaptacion a regulacio-
nes—, sumado a que los tiempos de las operaciones respectivas también son mayores
(Feenstra et al., 2014). Las zonas especiales, a su vez, ofrecen condiciones preferen-
ciales en materia de regulaciones legales, infraestructura y normas fiscales, aduaneras
y laborales, con el fin de promover determinadas actividades exportadoras.

El tercer casillero es el de las politicas vinculadas a la IED. En un mundo donde co-
mercio e inversiones estan cada vez mas interrelacionados, las politicas de regulacion
y promocion de inversiones pueden tener impactos fuertes sobre el patron exportador,
tanto directos como indirectos, via derrames y vinculos con proveedores, clientes y
competidores. Por un lado, tenemos aqui las politicas que definen las condiciones
de ingreso y operacion de las firmas extranjeras en el territorio de un determinado
pais, las cuales se plasman tanto en normas internas como en acuerdos binaciona-
les (tratados bilaterales de inversion), regionales o multilaterales; estas condiciones
pueden ser mas o menos restrictivas o discriminatorias para el capital extranjero vis
a vis el doméstico. Por otro lado, encontramos las iniciativas de promocion de la IED,
que pueden ir desde las simples acciones de marketing del pais, hasta la provision de
informacion y servicios de asistencia. Estos servicios generalmente son prestados por
agencias especializadas, que muchas veces son las mismas que proveen servicios de
apoyo a la exportacion —algo no extrafio considerando la cada vez mas estrecha rela-
cion entre comercio e IED-. La principal razén para la creacion de estas agencias es la
existencia de fallas de informacion.'? En ocasiones, estos organismos se convierten
“de facto” en agencias de desarrollo cuando incluyen entre sus objetivos temas tales
como el desarrollo regional o la generacion de vinculaciones y derrames. Asimismo,
al presente la mayor parte de estas agencias emplea estrategias de targeting para
sus tareas de promocion. La caja de herramientas en este casillero también incluye
la adopcién de subsidios, exenciones impositivas o créditos preferenciales para los
inversores. 13 Crecientemente, estos incentivos se otorgan a cambio de contraparti-
das especificas (inversion en ciertos sectores/tareas/regiones, formacion de capital

10 Las evaluaciones recientes muestran que estas actividades tienden a mejorar los resultados exporta-
dores, en particular cuando las empresas utilizan conjuntamente diversos tipos de servicios (asesoria,
entrevistas con clientes potenciales, participacion en ferias y misiones) (Crespi et al., 2014).

11 Diversos estudios muestran que el racionamiento del crédito afecta tanto la probabilidad como la
intensidad de la actividad exportadora de las firmas afectadas (Minetti y Zhu, 2011; Mudls, 2015).

12 El desconocimiento o la incomprension de aspectos regulatorios, condiciones de mercado y de la
cultura de negocios local, por ejemplo, generan costos de aprendizaje y puesta en marcha para los
inversores (CEPAL, 2006).

13 Distintos trabajos muestran que, en general, los incentivos fiscales tienen un impacto positivo sobre la
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humano, eslabonamientos,'* actividades de 1+D). Finalmente, las agencias vienen
dando cada vez mayor importancia a las tareas de aftercare, que intentan promover el
“escalamiento” de las actividades desarrolladas localmente por las filiales extranjeras
dentro de las respectivas cadenas de valor.

La promocion de la IED también abarca a las empresas locales que pretenden
internacionalizarse, incluyendo desde la provision de servicios de informacion y asis-
tencia y el apoyo al ingreso a mercados externos, hasta garantias y créditos espe-
cificos. La internacionalizacion via IED €s un mecanismo de exportacion en el caso
de los servicios, e incluso en las manufacturas puede facilitar el acceso a terceros
mercados cuando se requiere cercania con el cliente. Asimismo, permite acceder a
conocimiento valioso en materia productiva, tecnolégica y comercial, y puede ser asi-
mismo un canal para generar exportaciones directas e indirectas de los proveedores
de las empresas que se internacionalizan.

Finalmente, el cuarto casillero incluye las politicas de apoyo al desarrollo pro-
ductivo y la innovacion. El fundamento de estas politicas se basa en la existencia de
fallas de mercado —por ejemplo, las que pueden dificultar el acceso al créditoy a la
informacion tecnoldgica y de mercado- y coordinacion,’® que pueden dificultar la
creacion y expansion de empresas potencialmente dinamicas, bloquear la puesta en
marcha de inversiones rentables, obstaculizar la provision de determinados bienes
publicos o limitar el desarrollo de actividades generadoras de externalidades (como
la 1+D). Las politicas en este casillero pueden ser relevantes para ayudar a cerrar
brechas de productividad, tecnologia o calidad de empresas locales potencialmente
exportadoras, asi como para generar nuevas oportunidades de diversificacion pro-
ductiva y exportadora. También pueden ser mecanismos de ayuda a sectores que
deben reconvertirse para ganar competitividad.

Un area importante en este cuadrante es la de clusters. La pertenencia a este tipo
de organizaciones puede dar lugar a ganancias colectivas de eficiencia via genera-
cion y transferencia de conocimiento, disponibilidad de personal calificado y procesos
de especializacion y division del trabajo en su interior (véase Giuliani y Bell, 2005).
Sin embargo, estas vinculaciones pueden verse obstaculizadas por la existencia de
fallas de mercado —por ejemplo, informacion asimétrica entre los integrantes—, o bien
por la presencia de elevados costos de transaccion que dificultan la accion colectiva
necesaria para la cooperacion horizontal.

Como se resume en Crespi et al. (2014), las politicas de desarrollo productivo
e innovacion, en general, se pueden clasificar en verticales —cuando apuntan a un

atraccion de IED; sin embargo, su incidencia difiere segun las caracteristicas de la firma y de la propia
inversion (véanse Buettner y Ruf, 2007; Klemm y Van Parys, 2010; Van Parys y James, 2010).

14 Para evitar confusiones terminolégicas, reservamos la palabra “eslabonamientos” para referirnos a
vinculos con proveedores y clientes locales, y el término “encadenamientos” para hablar sobre la
integracién en CGV con esos mismos actores pero en el extranjero.

15 Ejemplos de fallas de coordinacién: a) cuando los procesos de innovacion involucran complementarie-
dades entre diversos agentes; b) en mercados pequefios ciertas capacidades especializadas pueden
no generarse si no hay masa critica por el lado de la demanda; a su vez, la ausencia de capacidades
obstaculiza el desarrollo de nuevos sectores; ¢) el incentivo a convertirse en un emprendedor de alto
riesgo es bajo cuando no hay suficientes inversores angeles u oferta de capital semilla y de riesgo;
ademas, esta oferta de fondos no se desplegara si no hay una potencial demanda por parte de un
numero relativamente grande de proyectos potencialmente exitosos (Crespi et al., 2014).
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sector especifico— u horizontales —cuando tienen alcance general-. La otra dimension
de politica relevante en este cuadrante es la que divide, por un lado, a la provisiéon de
bienes publicos, que aumentan la competitividad de los sectores productivos; y, por
otro, a las intervenciones de mercado, que alteran el cuadro de incentivos y conductas
de los agentes privados.

La provision de bienes publicos horizontales incluye las iniciativas para mejorar
la cantidad y calidad del capital humano y la infraestructura, la facilitacion del clima
y las regulaciones para hacer negocios y ciertos marcos legales basicos como los
vinculados a derechos de propiedad intelectual. En cuanto a las intervenciones de
mercado horizontales, uno de sus fundamentos esenciales es la necesidad de esti-
mular, mediante subsidios o exenciones fiscales por ejemplo, actividades que, por
generar externalidades positivas, tendrian un nivel de inversion privada suboptimo
desde el punto de vista social. La capacitacion de personal o la I+D son casos claros
en ese sentido. Asimismo, en este cuadrante encontramos la provision subsidiada
de servicios de asistencia tecnoldgica, comercial, productiva o de gestion. También
entran aqui las politicas que apoyan la colaboracion entre universidades, centros tec-
noldgicos y empresas. Finalmente, los programas de extension se orientan a facilitar
la difusion y adopcion de tecnologias existentes a fin de mejorar la competitividad de
las empresas de menor tamafio.

Las politicas verticales abarcan esencialmente el mismo tipo de instrumentos
que las horizontales, pero aplicados a sectores/cadenas/tecnologias especificas. La
pregunta aqui seria cuél es el criterio para elegir unos sobre otros. Asi, ciertas acti-
vidades pueden generar externalidades de conocimiento significativas. Esto podria,
por ejemplo, justificar la aplicacion de incentivos especificos para tecnologias de
propésito general (software, biotecnologia, nanotecnologia). Una segunda razén es
el objetivo de apoyar el proceso de diversificacion y transformacion productiva de
una economia. En efecto, el proceso de desarrollo no ocurre solo a través del creci-
miento de las actividades ya existentes, sino mediante el descubrimiento de nuevas
actividades donde el pais puede ser competitivo. Estos descubrimientos pueden ser
afectados, por ejemplo, por fallas de coordinacion que impiden la creacion de cier-
tos bienes colectivos o dificultan la generacion de inversiones complementarias, asi
como por problemas de apropiacion de los resultados derivados de las inversiones
necesarias para desarrollar nuevas capacidades (véase Crespi et al., 2014).

Claramente, las politicas verticales son apuestas mas riesgosas. Sin embargo,
como lo muestra la experiencia de paises como Corea o Taiwan, la focalizaciéon de los
instrumentos de promocion —que no equivale necesariamente a seleccionar ganado-
res— puede resultar exitosa si se cuenta con capacidades institucionales adecuadas
y si aquella se basa en el didlogo y la interaccion con el sector privado y el financiero,
a fin de detectar sectores efectivamente promisorios (véase Stiglitz, 1997).

Como se dijo antes, es evidente que en la practica los instrumentos y politicas
ubicados en los distintos casilleros exhiben fuertes interacciones y complementarie-
dades. Por ejemplo, si los acuerdos de libre comercio favorecen el acceso a terceros
mercados, puede ocurrir que las firmas potencialmente beneficiarias no cuenten con
la informacion técnica y de mercado requerida para aprovechar esas oportunidades.
Asimismo, si bien la llegada de IED puede favorecer el desarrollo de proveedores
que luego se conviertan en exportadores dentro de determinadas cadenas de valor,
puede ocurrir que las firmas locales aspirantes a proveedores carezcan de determi-
nadas competencias o habilidades tecnoproductivas, o de certificaciones especificas.
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En tanto, mecanismos defensivos de politica comercial —como las normas antidum-
ping- pueden ser utilizados como “palanca” para que las firmas/sectores protegidos
adopten estrategias de reconversion, objetivo para el cual puede ser relevante la
interaccion con determinadas politicas de desarrollo productivo. Mas aun, al interior
de cada casillero también hay complementariedades; por ejemplo, en el caso de
las politicas de desarrollo productivo hay instrumentos que impactan sobre distintas
etapas del ciclo de vida de una empresa, y por tanto deberian ser pensados en for-
ma coordinada. También pueden existir trade-offs: por ejemplo, muchas veces los
acuerdos que permiten mejor acceso a terceros mercados tienen como contrapartida
una reduccion del espacio de politicas disponible para el pais en temas tales como
propiedad intelectual o compras publicas.

Por consiguiente, es importante que existan mecanismos de coordinacion que
le den una racionalidad general a las distintas intervenciones, tanto en cuanto a sus
objetivos y posibles impactos, como respecto de la secuencia en que son llevadas
adelante. La creacion de gabinetes o consejos interministeriales es una de las alter-
nativas para avanzar en este sentido. Los mecanismos de dialogo publico-privados
también son una herramienta para identificar sectores potencialmente “ganadores”
y “perdedores” en escenarios de mayor apertura, intercambiar informacion, generar
consensos y disefar estrategias e instrumentos eficaces para alcanzar las metas
fijadas en cada caso.®

Tablero de politicas de integracion: el caso argentino'”

Aqui analizamos brevemente el estado de situacion de la Argentina en los diferentes
cuadrantes del “tablero de politicas” recién presentado. En cuanto al primero de ellos,
“politica comercial y costos del comercio”, en los ultimos afios de la administracion
previa hubo un marcado incremento de las tendencias proteccionistas. Esto se refleja,
en primer lugar, en el aumento de la proteccion arancelaria; de acuerdo a informacion
de la omcC el promedio aritmético del arancel NMF (nacién mas favorecida) aumentd leve-
mente del 12% en 2006, tanto en promedio simple como ponderado, al 13,7% y 12,8%
respectivamente en 2016.'8 En particular, la Argentina destaca por el nivel de proteccion
para bienes intermedios, algo que como ya vimos afecta la insercion en las CGV —segun
datos del World Integrated Trade Solution, Banco Mundial-: en 2015 el arancel prome-
dio ponderado para intermedios en la Argentina se acercaba al 6%, solo superado por

16 Véase Fernandez Arias et al. (2017).

17 Nos limitamos a las instituciones y politicas administradas por el Estado nacional —en casi todas las
provincias existen politicas de apoyo a las exportaciones y al desarrollo productivo—. Asimismo, que-
dan afuera las politicas que maneja el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y que buscan
promover el empleo mediante subsidios, actividades de formacion, reduccion de aportes patronales,
asistencia en la busqueda de trabajo y otros programas.

18 Segun datos del Banco Mundial, la tasa arancelaria estimada como promedio ponderado segun el
volumen de comercio alcanzaba, a nivel mundial, menos de 3% en 2012. Sin embargo, siguen exis-
tiendo fendmenos tales como los “picos” —tarifas mayores al 15%- y los “escalamientos” arancelarios
—proteccién mayor para bienes finales que para bienes intermedios o materias primas—, los cuales
afectan especialmente a sectores tales como agricultura, productos animales, textiles, productos de
cuero, vestimenta y madera.
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Brasil y Venezuela en América Latina. Asimismo, la Argentina es uno de los paises que
con mas frecuencia ha recurrido a medidas restrictivas del comercio —segun datos
del Global Trade Alert se ubica cuarta desde 2009 a la fecha, solo detras de Estados
Unidos, Rusia e India—. Adicionalmente, existe un sistema de Licencias no Automaticas,
en el marco del Sistema Integral de Monitoreo de Importaciones, que reemplaza a las
Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion, vigentes desde 2012.

Por otro lado, los costos de transporte y logistica también son elevados. La Ar-
gentina ha venido perdiendo posiciones en el Logistics Performance Index del Banco
Mundial, pasando del puesto 45 al 66 —sobre 160 paises— entre 2007 y 2016, con un
mal desempefio focalizado principalmente en los servicios aduaneros, la calidad de
la infraestructura y la logistica, y los costos del transporte internacional. Cerra et al.
(2016), en tanto, muestran que la Argentina esta por detras de sus rivales directos en
los mercados internacionales en cuanto a la calidad de su infraestructura. A su vez,
de acuerdo con el ranking Doing Business del Banco Mundial, la Argentina figura en el
puesto 111 en lo que hace a facilitacion del comercio —tiempos y costos para exportar
e importar—, detras de vecinos como Chile, México o Perl —en este Ultimo tema se
pueden esperar mejoras importantes a partir de la implementacion de la Ventanilla
Unica de Comercio Exterior.

Ahora, respecto de las negociaciones con terceros paises, el principal proceso de
integracion del que participa la Argentina, el Mercosur, atraves6 una fase de claro es-
tancamiento en los Ultimos afios. Como sefalan Da Motta Veiga y Polénia Rios (2017),
frente a la promesa de “regionalismo abierto” que inspird su creacion hace mas de 25
anos, este proceso se vio fuertemente limitado por una serie de factores que incluyen:
el objetivo de preservacion de espacios de politica para fomentar la industrializacion
en la Argentina y Brasil; y el hecho de que las ventajas comparativas de los paises
del Mercosur se concentran en las cadenas agroindustriales donde se encuentra
el nucleo duro del proteccionismo en los mercados relevantes, tanto desarrollados
—Estados Unidos, la UE 0 Japdn— como PED —India o México.

El Mercosur es una unién aduanera imperfecta —debido a las diversas perforacio-
nes existentes al arancel externo comun-y subsisten obstaculos al libre movimiento
de bienes y factores dentro del bloque. Cuestiones clave para la agenda de integra-
cion —por ejemplo, el comercio de servicios, la internalizacion de las regulaciones
Mercosur o el tratamiento de las zonas francas— todavia estan pendientes de reso-
lucion (INTAL, 2017). A su vez, desde el punto de vista institucional, los avances han
sido casi nulos, y los conflictos asociados a las violaciones a los acuerdos vigentes
se han resuelto generalmente en forma bilateral (Ons, 2017). En tanto, pese a los
repetidos intentos de fomentar procesos de complementacion productiva, esta ha
avanzado apenas en algunas industrias gobernadas por multinacionales, y en par-
ticular en la automotriz, donde rigen normas de comercio administrado. Finalmente,
el estancamiento de la agenda externa del Mercosur —el bloque apenas ha firmado
tratados de libre comercio con Israel y Egipto, y tiene acuerdos preferenciales con la
Southern Africa Customs Union e India— contrasta con el activismo de otras naciones
de la region, en particular Chile, Colombia, Pert y México.

En este contexto, emergen dos consecuencias negativas para la integracion de la
Argentina al mundo: las potencialidades del Mercosur en materia de complementacion
productiva se aprovechan de manera subdptima; y los exportadores locales estan en
desventaja frente a competidores de otros paises que tienen acceso preferencial a
mercados con los cuales sus paises han concretado acuerdos comerciales.
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En el periodo mas reciente se observa una mayor voluntad por retomar la agen-
da de negociaciones del Mercosur, tanto interna como externa. No obstante, este
renacer se encuentra con un escenario internacional mas hostil, tanto por la retérica
proteccionista de muchos gobiernos de paises desarrollados como por el debilita-
miento del espacio multilateral de negociacion (véase Da Motta Veiga y Polénia Rios,
2017). El largamente demorado tratado con la UE representaria un claro avance en
este contexto,® aunque al momento de escribirse este trabajo no se ha terminado
de definir los compromisos que asumen las partes negociadoras —o no se han hecho
publicos al menos—, y esta falta de definicion naturalmente dificulta tener un balance
costo-beneficio claro de dicho posible acuerdo.

La agenda interna también comenzo6 a dinamizarse, lo cual se refleja en la firma
de un Protocolo de Inversiones y otro de Compras Publicas en 2017. Ademas, se de-
cidié avanzar en la convergencia de reglamentos técnicos, sanitarios y fitosanitarios.
Asi, la Argentina y Brasil firmaron un convenio para evitar la doble tributacion, que
beneficia a los exportadores de servicios en particular (INTAL, 2017).

Es claro entonces que el Mercosur necesita activar las energias negociadoras
tanto para completar la agenda interna como para avanzar en los acuerdos con nue-
vOs socios. Esto implica no solo tomar decisiones sobre los objetivos y estrategias a
perseguir, y su secuencia, sino también generar nuevos marcos institucionales que
apoyen ese proceso. Un aspecto fundamental en este nuevo escenario €s que gracias
a los acuerdos de complementacion econdémica firmados en el marco de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI) con la Comunidad Andina, México y Chile, el
comercio intrarregional de bienes en América del Sur esta casi totalmente liberalizado
desde el punto de vista arancelario. Sin embargo, no ha habido avances en areas como
servicios, compras publicas o inversiones (INTAL, 2017). Las iniciativas en estos temas,
asi como en materia de armonizacion de reglas de origen, podrian ayudar significativa-
mente a la expansion de los procesos de complementacion productiva en la region.

En cuanto al cuadrante “apoyo a las exportaciones”, la Agencia Argentina de In-
versiones y Comercio Internacional, creada en 2016, es un organismo descentralizado
del Ministerio de Produccion que absorbid las tareas de la ex Fundacion Exportar. El
organismo provee el tipo de servicios tipicamente prestados por entidades similares
—sobre los que ya se hablé previamente—, aunque dada su corta vida todavia recorre
su curva de aprendizaje en materia de estructura, funcionamiento, tareas y objetivos.

Por otro lado, la principal fuente de apoyo financiero oficial para las exportaciones
—mas alla de las lineas provistas por los bancos publicos nacionales y provinciales— es
el Banco de Inversién y Comercio Exterior (BICE). Se trata de una entidad descentra-
lizada del Ministerio de Produccién, cuyo unico accionista es el Estado nacional, que
opera como banco de segundo piso. Si bien fue creado hace varios afios, solo desde
2016 ha comenzado a tener una presencia efectiva en el mercado aportando fondeo
de largo plazo para distintos tipos de operaciones.

Cabe mencionar que el Ministerio de Produccion administra el régimen de rein-
tegros a la exportacion, destinado a devolver impuestos internos que se hubieran
pagado durante la cadena de produccion exportadora, y cuyas alicuotas reciente-
mente fueron elevadas hasta un 8%. En tanto, se eliminaron todas las retenciones a

19 Adicionalmente, el Mercosur ha iniciado conversaciones con otros potenciales socios como la Aso-
ciacion Europea de Libre Comercio, Corea del Sur y Canada.
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la exportacion salvo las aplicadas a la soja y subproductos. Asimismo, el régimen de
draw-back permite a las firmas obtener el reembolso de los derechos de importacion
pagados por insumos empleados en sus actividades exportadoras.

Respecto del cuadrante “Regulacion y promocion de la IED”, y de acuerdo con
un ranking recientemente elaborado por el FMI, la Argentina es uno de los paises
mas abiertos a la IED a nivel global, y el mas abierto en la region junto con Colombia
(Morgan, 2017). La IED puede ingresar a cualquier sector en condiciones de igual-
dad de trato con las empresas locales sin requisito de autorizacion previa; tampoco
existen restricciones para la repatriacion de capital ni para la remisiéon de utilidades.
Asimismo, el pais ha firmado cerca de sesenta tratados bilaterales de inversion y es
miembro del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones y
de la Multilateral Investment Guarantee Agency.

En cuanto a servicios a los inversores, estos son provistos por la mencionada
Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Internacional. Este organismo busca
promover al pais como destino de inversion y asistir a los inversores durante las distin-
tas etapas del proceso —analisis, toma de decision, ejecucion, posinversion y reinver-
sion—, en linea con las acciones que mencionamos con anterioridad al describir el rol
de las agencias de inversion a nivel internacional (aqui vale el mismo comentario apli-
cado previamente a la Agencia en relaciéon con su corta experiencia). En un contexto
donde, como referimos antes, la interaccion entre el comercio y la IED es muy estrecha,
la creacion de una agencia que abarca ambas areas es una novedad bienvenida.
La incorporacion de los criterios —citados en la seccion previa a las herramientas de
politica— que maneja aquella seguramente ayudaria a potenciar sus impactos.

En tanto, no existen politicas especificas tendientes a apoyar procesos de es-
calamiento e internacionalizacion de firmas locales competitivas, con la excepcion
de la linea Potenciar del BICE, dirigida a fomentar mediante créditos subsidiados la
internacionalizacion de firmas lideres locales no solo via exportaciones sino también
mediante operaciones de IED. En este caso la agenda incluye esencialmente cues-
tiones de acceso a financiamiento, la eventual promocion de procesos de fusiones
y la ayuda para remover obstaculos y barreras regulatorias y comerciales mediante
actividades de inteligencia de mercado y, en ciertos casos, negociaciones especificas
con posibles paises objetivo.

Finalmente, en el area “Desarrollo productivo e innovacion”, contamos con los
relevamientos presentados en Arza et al. (2017), Lavarello y Sarabia (2015), y Lépez
y Svarzman (2016). La mayor parte de los instrumentos respectivos se concentran
en el Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva (MINCyT), el Ministerio
de Produccién y el Ministerio de Agroindustria. Siguiendo la taxonomia de Arza et al.
(2017), los instrumentos respectivos apuntan a promover mejoras de productividad,
actividades de innovacion, la formacion de clusters o redes, las actividades exporta-
doras y la capacitacion de los recursos humanos principalmente. A su vez, algunos de
ellos tienen una dimension sectorial, mientras que otros apuntan a grupos especificos
de empresas, usualmente las pymes o las empresas jovenes.

Siempre de acuerdo con Arza et al. (2017), estas iniciativas incluyen programas
orientados al desarrollo empresario (asistencia técnica y extensionismo), la creacion
de vinculos entre empresas (desarrollo de proveedores, clusters, cadenas de valor,
parques industriales), el fomento de la innovacién (subsidios y crédito fiscal para
I+D, apoyo a la adopcién de tecnologias, promocion de la cooperacion industria-
universidad), el emprendedurismo (capacitacion, capital semilla, inversores angeles,
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incubadoras, capital de riesgo) y la facilitacion del acceso a financiamiento de me-
diano y largo plazo. La mayor parte de estas politicas van por el canal de recursos
financieros, en tanto la asistencia técnica, especialmente para pymes, es el segundo
mecanismo mas empleado. Mientras que en los afios noventa predominaba un enfo-
que horizontal, en la década siguiente ganaron peso las iniciativas verticales. Estas
incluyen no solo regimenes sectoriales (industria automotriz, software), sino también
otras destinadas a financiar actividades innovativas en areas prioritarias. Asimismo,
el régimen de Tierra del Fuego combina elementos regionales con la promocion de
ciertas actividades, en particular en el complejo electronico.

Hay muy pocas evaluaciones de impacto para este conjunto de politicas (Arza
et al., 2017; Lépez y Svarzman, 2016). El grueso de ellas se focaliza en los progra-
mas del MINCyT, y en general encuentran resultados positivos sobre las actividades
de innovacion, pero son pocas las que hallan evidencia de efectos sobre los resulta-
dos innovativos o la productividad —el argumento estandar es que esos efectos tardan
mas en materializarse-. Sin embargo, un estudio hallé impactos positivos sobre el
desempefio de las firmas beneficiarias y, via movilidad de sus trabajadores, también
sobre las no beneficiarias (Stucchi et al., 2014). En tanto, los muy escasos trabajos
que examinan politicas de apoyo a clusters'y pymes revelan resultados positivos en
empleo, salarios, ventas y exportaciones.

Es evidente que se requieren mas evaluaciones de impacto en esta area —y esto
vale también para los restantes casilleros—. En ciertos casos esta tarea es compleja
debido a que algunas politicas son de muy reciente creacion, pero en otros casos el
obstaculo es, por ejemplo, la falta de acceso a datos. Un area donde la necesidad
de evaluacion es quizas mas notoria es la de los regimenes sectoriales y provinciales.
Los analisis disponibles sobre el régimen de software encuentran cierta evidencia de
impactos positivos,?? pero se requiere ampliar su alcance para tener resultados mas
precisos. En el caso de la industria automotriz las evaluaciones son inexistentes —al
menos si hablamos de estudios rigurosos de impacto cuantitativo—. Esté claro, no
obstante, que aun sin ellas sabemos que hay problemas en cuanto a los impactos del
régimen respectivo, tanto en lo que hace a la competitividad de la industria como a
la debilidad del sector autopartista local.2’ Respecto de Tierra del Fuego, en cambio,
hay coincidencia acerca del elevado costo fiscal del régimen —y del costo para los
consumidores locales—y sus muy escasos impactos sobre el desarrollo, mas alla del
empleo generado en la isla;?? de hecho, el gobierno ya ha comenzado a desmontarlos
al reducir los aranceles para la importacion de computadoras.

Yendo a un andlisis mas cualitativo, podemos mencionar los siguientes elementos:
la cobertura/alcance —en términos de la poblacion obijetivo efectivamente beneficiada—
de las intervenciones de mercado, asi como de algunos bienes publicos focalizados
—por ejemplo, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial-, es bastante menor que en
paises desarrollados y en ciertos casos incluso inferior a la de algunas naciones veci-
nas; dicha cobertura es también heterogénea en términos territoriales, con desventaja
para las regiones mas rezagadas; el grado de coordinacion de las diferentes iniciativas
es limitado, no solo entre distintas reparticiones, sino también entre las pertenecientes a

20 Veanse, por ejemplo, Barletta et al. (2014); Castro y Jorrat (2013).
21 Véase Baruj et al. (2017).
22 Véase Levy Yeyati y Castro (2012).
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un mismo ministerio; y varios instrumentos ven limitado su impacto debido a la inexisten-
cia de herramientas complementarias en sus respectivas “aguas abajo” —por ejemplo,
politicas de innovacion que promueven desarrollos tecnoldgicos que luego no encuen-
tran apoyo para las etapas de escalamiento productivo e insercion en el mercado-.
Asimismo, hay vacancias en areas tales como formacion de conocimientos avanzados,
politicas “del lado de la demanda” —por ejemplo, compras publicas innovativas— e instru-
mentos de apoyo a la expansion de empresas jovenes con alto potencial —por ejemplo,
aceleradoras, capital semilla, capital de riesgo (Lépez y Svarzman, 2016).23

Opciones y herramientas de politica para la integracion en la economia global

Como se dijo al comienzo, hay consenso respecto de que la Argentina debe pro-
fundizar su integracion en la economia mundial, aunque menos sobre los objetivos
y mecanismos especificos para alcanzar dicha integracion. Aqui hemos intentado
contribuir al debate sobre el tema a través de la revision de una serie de antecedentes
conceptuales y empiricos que permiten analizar las alternativas de politica disponibles
para la Argentina en esta materia.

En este sentido, creemos que es importante definir algunos objetivos basicos de
la estrategia de integracion, asi como establecer los condicionantes a los cuales esta
se enfrenta. El primer objetivo de una estrategia de insercion internacional deberia
ser promover no solo un mayor dinamismo del sector exportador —relevante para
mejorar la sustentabilidad de las cuentas externas—, sino también elevar la calidad y
diversificacion de productos y destinos de la canasta exportadora —central desde el
punto de vista de los objetivos de desarrollo en el largo plazo-. Por calidad entende-
mos aqui tanto crecientes niveles de valor agregado y diferenciacion, como la mayor
especializacion en bienes/servicios/actividades generadoras de externalidades que
permitan abrir futuras oportunidades productivas y exportadoras.

El segundo objetivo deberia ser el de garantizar una transicion “suave” de aque-
llas actividades que requieren una reconversion en un escenario de mayor apertu-
ra. Hay al menos dos consideraciones que justifican tal eleccion: existen valiosas
capacidades empresariales y productivas que podrian redireccionarse hacia otras
actividades con mayor potencial competitivo en un proceso gradual, pero que pro-
bablemente se perderian en un contexto de apertura subita; y la evidencia muestra
que los efectos sobre los trabajadores desplazados por shocks comerciales —y sobre
las regiones donde se concentran las industrias afectadas— son sustantivos y persis-
tentes. La necesidad de garantizar la sustentabilidad social y politica del proceso,
entonces, también indica que el camino del gradualismo es el méas apropiado, mas

23 Hay que aclarar, sin embargo, que este conjunto de observaciones remite fundamentalmente al cua-
dro de politicas legado por la anterior administracion. El actual gobierno ha introducido cambios
importantes en esta materia, en particular en el @mbito de las politicas de desarrollo productivo, a
cargo fundamentalmente del Ministerio de Produccién y del Ministerio de Agroindustria. Entre las
nuevas iniciativas se incluyen, por ejemplo, aquellas destinadas a los sectores de SBC, bioindustria,
emprendedores y desarrollo de proveedores. Asimismo, se ha dictado una nueva Ley PyME que otorga
distintos tipos de beneficios a ese segmento de empresas y se ha aprobado una nueva ley de compras
publicas que otorga preferencias para las empresas locales. Dada su reciente implementacion, no
hay evaluaciones disponibles sobre estas herramientas.
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aun considerando que la evidencia internacional revela que los efectos de las politicas
laborales “activas” parecen ser modestos. En suma, se debe tener en cuenta que los
procesos de transformacion productiva asociados a una mayor apertura al comercio
y las inversiones llevan tiempo, tanto para que sectores con intereses “ofensivos” o
“potencialmente ofensivos” aprovechen las oportunidades que se abren, como para
que los sectores con intereses “defensivos” se reconviertan, o se implementen meca-
nismos efectivos para amortiguar el impacto social de su posible contraccion.

Las mejoras en materia de infraestructura, logistica, simplificacion regulatoria,
capital humano o estructura tributaria seguramente incrementaran las potencialidades
competitivas del conjunto de la economia. Paralelamente, se hace necesario repensar
el esquema de proteccion hoy vigente en la Argentina, apuntando en particular a
reducir las barreras para los bienes intermedios.

Sin embargo, la experiencia internacional sugiere que muchas veces se requieren
acciones especificas para aprovechar las potencialidades de los distintos sectores.
Las prioridades y secuencias de las intervenciones de politica diferiran segun las
caracteristicas de los sectores, su distancia de la frontera internacional, el tipo de
agentes predominantes y el modo en que funcionan los mercados, entre otros facto-
res. Por ejemplo, a mayor cercania a la frontera, mayor la relevancia de las politicas de
acceso a mercados, mientras que el cuadrante de desarrollo productivo e innovacion
cobra prioridad si se quieren construir capacidades competitivas en segmentos mas
incipientes. En tanto, en algunas actividades “basadas en ciencia” las politicas de
innovacion juegan un rol clave, mientras que si queremos vender bienes diferenciados
en mercados de consumo es esencial el cuadrante de apoyo a las exportaciones.

Una manera de bajar a tierra estos principios generales es adoptando la taxonomia
sectorial propuesta en un documento elaborado por la Secretaria de Transformacion
Productiva (2016) (cuadro 2). Alli se distinguen cinco tipos de sectores:?* competitivos

CUADRO 2
Incidencia de los cuadrantes de politica en los distintos tipos de sectores

Sensibles Administracion Nichos potencialmente Mejoras de
del comercio competitivos eficiencia/calidad
Latentes Acceso a mercados/ Apoyo a Upgrade en cav Desarrollo
armonizacion regulatoria pioneros (p. e., cadena automotriz)| de proveedores
Nichos Armonizacion Apoyo a Insercion y upgrade Proyectos
competitivos regulatoria pioneros en CGV innovativos
Competitivos Acceso Mayor diferenciacion Promocion de Desarrollos
a mercados exportadora encadenamientos tecnolégicos
N
SECTORES Politica comercial y Apoyo a las Regulacion y Desarrollo
CUADRANTES —> costos del comercio exportaciones promocion de la IED productivo e
innovacion

Fuente: Elaboracion propia.

24 El quinto grupo es el de bienes y servicios que al presente tiene nula o baja transabilidad —por ejemplo,
comercio, construccion, hortalizas y legumbres, productos plasticos, bebidas no alcohdlicas.
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—por ejemplo, aceites vegetales, cereales, carnes, lacteos—; nichos competitivos —por
ejemplo, SBC, equipamiento médico, perfumeria—; latentes —por ejemplo, automoviles,
autopartes, farmacéutica, maquinaria agricola, plaguicidas—; y sensibles —por ejemplo,
textiles, confecciones, calzado, muebles—. En lineas generales, los dos primeros gru-
pos tienen claros intereses ofensivos, el ultimo se identifica con intereses defensivos
y el grupo “latente” incluye a los segmentos con intereses potencialmente ofensivos.

En el cuadro 2 se indican, a titulo de ejemplo, acciones o impactos esperados
en los distintos casilleros del tablero de politicas para cada tipo de sectores —en gris
aparecen aquellos que serian de mayor relevancia en cada caso—. Dos aclaraciones:
la l6gica de aplicacion del tablero vale para otras clasificaciones sectoriales que
puedan utilizarse; y dentro de cada grupo hay diversos grados de heterogeneidad
entre los distintos sectores que lo componen. Esto implica, como se dijo antes, que
la politica publica debe definirse en un nivel mas granular que el enfoque amplio
aqui adoptado.

Al presente, la Argentina ya cuenta con instituciones e instrumentos establecidos
en los diversos cuadrantes de nuestro “tablero de politicas”. Sin embargo, el punto
de partida en cuanto al desempefio e impactos de estas herramientas es muy dispar.
Por ejemplo, en areas tales como extensionismo industrial la evidencia sugiere que
hay mucho camino por recorrer y que es necesario acercarse a las mejores practicas
internacionales, en particular cuando se trata de servicios de asistencia en areas
“blandas” (gestion, comercializacion, planificacion, etc.). Asimismo, subsisten impor-
tantes “areas de vacancia”, como ya se anuncié. En tanto, las evaluaciones sobre el
impacto de los programas de apoyo al desarrollo productivo, la internacionalizacion
y la innovacién son escasas, y de hecho en muchos casos los instrumentos e incluso
las propias instituciones son de reciente creacion y no hay elementos para analizar su
desempeno. En todo caso, emerge claramente la relevancia de contar con mecanis-
mos de monitoreo apropiados para evaluar la efectividad de aquellas y eventualmente
modificar, profundizar, cerrar o bien crear programas en funcion de los resultados de
dichas evaluaciones.

Asimismo, el analisis aqui desarrollado sugiere que hace falta pensar en una
utilizacion estratégica de los instrumentos de politica disponibles o por crearse, lo
cual a su vez requiere de un proceso de construccion institucional que dé sustento al
proceso de seleccion de objetivos y a la definicion de estrategias y sus mecanismos
de implementacion (por cierto, hay otros temas de economia politica mas generales,
que incluyen, por ejemplo, los conocidos fendmenos de captura y rent seeking, que si
bien no exploramos por falta de espacio, deben ser reconocidos como fundamentales
a la hora de disefiar e implementar una estrategia de insercion internacional). En este
sentido, es evidente que las lineas de trabajo aqui expuestas requieren de un intenso
proceso de coordinacion entre las diversas agencias y organismos involucrados en
procura de acordar objetivos y evaluar las complementariedades, interacciones, se-
cuencias y eventuales trade-offs entre las estrategias e iniciativas adoptadas por cada
uno de ellos. Una posible via para promover dicha coordinacion es la creacion de
gabinetes o0 consejos interministeriales, aunque la experiencia internacional muestra
resultados mixtos en cuanto a su efectividad, la cual parece depender fuertemente
del poder real que tenga su direccion para alinear incentivos y conductas.

Otra dimensioén central en materia de coordinacion es la territorial, ya que en va-
rias areas del tablero de politicas hay instrumentos similares que se manejan en los
niveles federal, provincial y local. Esto es especialmente visible en areas como la de
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promocion del comercio, donde hay usualmente dispersion de esfuerzos y escasa
coordinacion de objetivos.

La cooperacioén publico-privada también puede ayudar a un mejor disefio, im-
plementacion y monitoreo de las iniciativas de politica asociadas a la integracion
internacional. Esos procesos son importantes también desde el punto de vista de la
construcciéon de vinculos de confianza (capital social) entre actores que provienen
de ambitos diversos y tienen trayectorias, normas de comportamiento y lenguajes
diferentes. En un ambiente global donde prima la incertidumbre tanto en el &ambito de
la politica internacional como en el del cambio tecnoldgico, el dialogo publico-privado
puede ayudar a una temprana identificacion de amenazas y a la adopcion rapida de
decisiones para abordarlas. Asimismo, de los didlogos pueden emerger consensos
sobre oportunidades cercanas para promover nuevos sectores competitivos y diver-
sificar la canasta exportadora.

Existen muchas experiencias de las cuales se pueden extraer lecciones utiles
acerca de como organizar este tipo de cooperacion; de hecho en distintos paises los
arreglos especificos han variado en cuanto al foco (sectores, tecnologias, actividades,
etc.), la seleccion de integrantes, los objetivos, la dindmica de los encuentros, etc.
(véanse Devlin y Moguillansky, 2009 y Crespi et al., 2014, para sendas revisiones y
andlisis sobre el tema). En cualquier caso, esta claro que es crucial lograr sentar a la
mesa de didlogo a los actores clave tanto del sector publico, en los distintos niveles
de gobierno, nacional, provincial, local, como del privado y de la sociedad civil, una
tarea que no es nada sencilla desde el punto de vista politico.

Adicionalmente, la participacion de actores aguas arriba/abajo es importante para
agregar la vision de cadenas -y complementariedades/conflictos— en los respectivos
didlogos. La incorporacion de la dimension territorial es también otro aspecto clave
que puede ayudar al mejor desempefio de estas iniciativas, en particular en el campo
del desarrollo productivo. Mas en general, la teoria y la evidencia sugieren que las
politicas de apoyo deben apuntar a actividades en las que ya existe una accion pri-
vada que ha demostrado cierto nivel de potencial competitivo y donde se encuentren
interlocutores al menos incipientemente organizados. A posteriori, el propio éxito de
algunas mesas y la construccion de un aprendizaje institucional sobre las mejores
formas de llevar adelante estos didlogos pueden generar externalidades valiosas para
los sectores que subsecuentemente se incorporen al gjercicio.
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RESUMEN

Existe consenso respecto de que la Argentina
debe profundizar su integracion en la economia
mundial, aunque menos acuerdo sobre los ob-
jetivos y mecanismos especificos para alcanzar
dicha integracion. En particular, se requiere
diversificar y mejorar la “calidad” del patron
exportador, a la vez que proveer de tiempo y
asistencia a los sectores que requieren una
transformacion en un escenario de mayor aper-
tura. En un contexto caracterizado por profundas
heterogeneidades en el aparato productivo local,
las estrategias de integracion deben atender las
diferentes realidades de cada actividad en cuanto
a la distancia con la frontera internacional, el tipo
de agentes dominantes y las morfologias y formas

de competencia en el mercado, entre otros facto-
res. Dichas estrategias también han de considerar
los impactos esperados no solo sobre el comercio
exterior, sino también sobre la dindmica de la
productividad y el cambio tecnoldgico, asi como
en el empleo y la equidad. Este trabajo apunta
a contribuir al debate acerca de estos temas a
tfravés de la elaboracion de un “tablero de poli-
ticas” que identifica tanto los componentes de
las estrategias disponibles para diferentes tipos
de sectores, como sus posibles interacciones y
jerarquias. Asimismo, aporta ideas acerca de los
aspectos institucionales involucrados en la defini-
cion e implementacion de una nueva estrategia de
insercion internacional para la Argentina.

SUMMARY

There is a broad consensus that Argentina must
deepen its integration in the world economy,
though less agreement exists on the specific
objectives and mechanisms to achieve it. In
particular it is necessary to diversify and im-
prove the “quality” of the export basket, while
simultaneously provide time and assistance to
the sectors that require adapting their business
to be able to compete in a more open economy.
In a scenario characterized by a heterogeneous
local productive structure, integration strategies
must address the different realities of each
activity in terms of the gap to the international
frontier, the characteristics of dominant incum-
bent agents, markets morphologies and forms

of competition, among other factors. These stra-
tegies must consider the expected impacts not
just on foreign trade, but also on the dynamics
of productivity and technological change, as well
as on employment and income distribution. This
article aims to contribute to the debate on these
issues through the elaboration of a “policy board”
that identifies both, the different components of
available strategies for different types of sectors,
as well as the possible interactions and hierar-
chies among the abovementioned components. It
also provides ideas on the institutional conditions
involved in the definition and implementation of
a new strategy for Argentina’s integration in the
world economy.

LOPEZ, Andrés Y PASCUINI, Paulo
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A lo largo de décadas de una dedicada y
productiva actuacion en investigacion, for-
macioén de recursos humanos y gestion, este
reconocido sociélogo ha contribuido con este
libro a una definitiva revision histérica de la
construccion social de la identidad nacional
argentina. Utilizando datos de poblacion
e investigaciones empiricas, la obra aquf
resefiada cuestiona el mito popular que iden-
tifica migracion con Europa y con los siglos
XIX 'y XX, ofreciendo una importante revision
histérica de la migracién a la Argentina. En
efecto, Benencia demuestra que los flujos
inmigratorios hacia la Argentina no solo
provienen de Europa, ni los argentinos solo
descienden de los barcos —al decir de Ribeiro
(1992)-. En cambio, una buena lectura de la
historia nacional ayuda a comprender que
los paises limitrofes han generado movilidad
hacia la Argentina a través de la historia del
Estado-nacion. Quizas por el énfasis que
ponen los migrantélogos —quienes estudian
la migracion—-en el paradigma de la inmigra-
cion en vez de la movilidad, lo cierto es que
tradicionalmente se invisibilizé la presencia
de las migraciones limitrofes, como el mismo
autor demuestra en numerosas publicacio-
nes (véase, especialmente, Benencia, 2002

y 2016). Sugiero tres posibles razones. Una,
por tratarse de minorias étnicas fenotipi-
camente reconocibles y econémicamente
marginales, que no ponian en peligro al
estereotipado blanco europeo, cuya migra-
cion se vio favorecida desde la Conquista y
reforzada por las ideologias alberdianas y
sarmientistas. Otrarazén es que lallegada de
estos contingentes frecuentemente coincidia
con las cosechas u otro quehacer temporario,
y asi reforzaba la percepciéon colectiva de
que, como las aves trashumantes, no venian
para quedarse. La tercera razon esta ligada
al proyecto de nacion institucionalizado por
las politicas migratorias. En los siglos XIX y
xx era el Estado el que promovia la entrada
de europeos para convertir ala Argentina en
un pais agricola-ganadero. A partir de 1950,
cuando fehacientemente cesa la migracion
masiva europea, el tema migratorio deja de
ser un tema nacional para convertirse en un
problema nacional (Freidenberg, 2016).
Benencia es un investigador intrinseca-
mente interdisciplinario que utiliza perspec-
tivas de la demografia, sociologia, antropo-
logia y la economia politica para facilitar la
comprension del fendmeno boliviano: creci-
miento poblacional, expansion territorial, mo-

* Antropdloga, University of Maryland; <jfreiden@umd.edu>.
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vilidad social ascendente y concentracion en
industrias como la floricultura y horticultura, la
construccion y la fabricacion de ladrillos. Hoy
en dia, los migrantes bolivianos concentran
gran parte del sector productivo horticola
del pais. Al demostrar cémo el proceso de
produccioén y en gran parte de mercadeo se
realiza con personal oriundo del mismo pais,
Benencia realiza una importante contribucion
tedrica: la segmentacion étnica del sector
productivo favorece el ascenso socioeco-
némico. Es interesante notar que, en cierto
modo, esta correlacion conspira en contra
de las expectativas asimilacionistas tradi-
cionales que asumen que el extranjero debe
integrarse a los nacionales. Estamos frente
a un caso de incorporacién econémica sin
integracion social que, dada la desconfianza
hacia el “otro”, primordialmente el argentino
nativo, y la confianza en el connacional —so-
bre todo si es exitoso—, da por resultado una
economia de enclave que resulta de gran
utilidad para los migrantes bolivianos por su
posibilidad de ascenso econémico.

El libro consta de cinco capitulos. En el
primero, el autor deja en claro que el texto se
centra en un estudio de caso, bolivianos horti-
cultores en Rio Cuarto (provincia de Cérdoba),
por dos razones. Una, poder profundizar
en la historia de la migracién boliviana a la
Argentina; y, dos, aportar teéricamente a los
estudios migratorios a través de lo que llama
la “escalera boliviana” —el ascenso econémi-
co y social, desde la posicion de peones a
medieros, a propietarios de tierra 'y a veces
duefios de puestos de venta en el mercado-.
Esta forma de movilidad social ascendente
se basa estratégicamente en la cultura de la
confianza hacia los connacionales y resulta en
la captacion exitosa de un nicho productivo
dejado de lado por los argentinos: la horticul-
tura. Y lo hace sobre la base de creencias y
practicas culturales como la confianza hacia
el que proviene del mismo lugar, sobre todo
si esta reforzada por redes sociales tanto
instrumentales como emocionales. Utilizan-
do metodologias que captan la experiencia
del migrante —como encuestas e historias
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de vida-, Benencia humaniza los datos de
poblacion existentes afiadiendo una lectura
desde dentroy desde fuera para desentrafiar
la complejidad de la movilidad humana.

El segundo capitulo ubica la temética den-
tro del contexto mayor —la migracién latinoa-
mericana en la Argentina— y demuestra asf
que siempre existié en paralelo a la migracion
interna, aunque los datos de poblacion recién
dieran cuenta de ella a partir del censo de
1869. Un poco mas de un centenar de afios
después, el censo de 1990 mostraba que los
migrantes provenientes de paises limitrofes
llegaban al 50% de los inmigrantes en la Ar-
gentina, que alcanzaban el 83% en el censo
de 2010. Dentro de la migracion limitrofe, la
boliviana crece vertiginosamente a pesar de
estar hoy en segundo lugar —después de la
proveniente de Paraguay—, y asciende des-
de el 3% de la migracion latinoamericana en
1869 al 20% en 2010, segun los respectivos
censos. Es de notar que la indocumentacion
no equivale a ilegalidad sino a razones de
mayor complejidad, entre otras, la conjuncion
de fronteras porosas y el imaginario de des-
plazamiento temporario motivado por la atrac-
cion de empleos de corta duracion. Y que las
redes sociales contribuyan a que las estadias
transitorias se vuelvan permanentes y tiendan
a concentrarse en el Area Metropolitana de
Buenos Aires, donde para la década de 1990
los bolivianos concentran alli casi la mitad de
Su poblacion después de los uruguayos y pa-
raguayos. Aunque la mayoria ingresan en el
mercado de trabajo secundario, no hay es-
tudios sobre la minoria restante de poblacion
calificada. Contribuyendo a la metodologia y
teorfa de los estudios migratorios, Benencia
postula la necesidad de entender la migra-
cion desde diversas perspectivas: densidad
poblacional, distribucion territorial —fronteras
y urbes—, identidades conformadas por luga-
res, estigmatizacion —que incorporan al mi-
grante interno al limitrofe—, apoyo de redes
sociales y cambios en politicas migratorias.
Y, como todo fenémeno social, las ideologias
que sustentan las politicas histéricamente: la
ley de 1976 transforma al migrante en un sos-
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pechoso; una amnistia lo acoge en 1992; en
1996 se implementa el Mercosur; la ley de
2004 concibe la migracion como un derecho
humano; y finalmente surge una correlacion
politica del tema migratorio con el de segu-
ridad nacional, visible en las recientes leyes
de emergencia, el discurso politico sobre el
abuso de los sistemas de salud por parte de
los migrantes y su imputacion criminal.

El tercer capitulo resalta la importancia
numérica de las migraciones limitrofes en
la Argentina recabadas entre los censos de
2002 y 2010: un asombroso 85% de todas
las entradas registradas en el ultimo censo.
La economia politica global afecta la distribu-
cion de la movilidad: los bolivianos también
eligen Espafia como destino; los chilenos
retornan. Debemos aguardar los resultados
del proximo censo para medir el efecto de las
migraciones latinoamericanas no limitrofes.
La localizacion territorial en la Argentina esta
relacionada con la insercion laboral: los boli-
vianos practican la horticultura y floricultura,
asf como la fabricacién de ladrillos en areas
ruralesy la construccion o el servicio domés-
tico y de cuidados en areas urbanas.

Una vez desarrollado el contexto histérico,
demografico y ocupacional de las migracio-
nes limitrofes, los capitulos cuarto y quinto se
concentran en el caso boliviano: el cuarto en
sus lineamientos generales y el quinto enfo-
cado en la zona de Rio Cuarto (provincia de
Coérdoba). El desplazamiento de los bolivianos
por toda la republica toma auge después de
la década de 1930, pero adquiere mayor vo-
lumen en la década de 1950 con el desarrollo
de laagroindustria en la Argentina, sobre todo
en zonas fronterizas. Para fines de 1960, la
necesidad de mano de obra no calificada
decae y los migrantes llegan al Area Metro-
politana de Buenos Aires. El autor recuerda
que no tenemos buenos registros sobre los
no documentados ni sobre las economias
informales, de modo tal que advierte sobre
la complejidad de la movilidad territorial. Y
hace aportes tedricos importantes: uno, la
existencia de redes sociales transnaciona-
les facilitan y apoyan la movilidad territorial
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—transitoria, permanente y circular—; dos, la
“escalera horticola boliviana” demuestra la
correlacion entre movilidad territorial y social
en perspectiva temporal para actividades
que requieren el uso intensivo de mano de
obra; tres, el subregistro de indocumentados
y la falta de estudios sobre los migrantes
calificados obstruyen el conocimiento sobre
lainsercion en el mercado de trabajo; cuatro,
las politicas migratorias influyen sobre el flujo
poblacional, la insercion laboral y la distribu-
cion territorial.

El capitulo quinto se concentra en el caso
particular de los horticultores bolivianos en
Rio Cuarto, cuya produccioén ya autoabastece
la zona y se controla gran parte de la distri-
bucién. Larevision bibliogréafica lleva al autor
aexplicar sullegada—en la década de 1990,
reemplazando a inmigrantes europeos—, la
sustentabilidad —agregan a la produccion
en fresco la de invernadero- y resiliencia
empresarial —utilizan mano de obra en negro
ameén de blanco- dentro del contexto de re-
cepciony politicas publicas (convertibilidad).
Benencia combina testimonios personales
con datos empiricos sobre las empresas para
dar cuenta de la transformacion de la region
por la movilidad fronteriza.

Hoy en dia, hay bolivianos en todas las
provincias del pais que aportan a un sinnu-
mero de industrias productivas, casi acapa-
rando laindustria de la hortiy floricultura —sea
preexistente o comenzada por ellos—. Este
libro, como toda la produccién académica
del autor, contribuye a comprender a una
poblacién migrante que ha hecho aportes
muy importantes a la economia argentina en
general y al desarrollo de nuevos espacios
productivos en algunos puntos del pais,
como Rio Cuarto y Trelew, en particular.
Benencia demuestra de manera contundente
que una economia étnica puede tener una
influencia positiva en la incorporacién al
Estado-nacién y contribuye a la teoria y me-
todologia de los estudios migratorios. Es de
esperar que su importante aporte sea leido
por académicos, formuladores de politicas
publicas y el publico en general.
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Los procesos de internacionalizacion cien-
tifica precisan ser desnaturalizados. Esto
conlleva desentrafiar por qué, de qué modo
y con qué caracteristicas y actores se da
la circulacion de personas, ideas, textos
y formas de produccién de conocimiento.
Desnaturalizarlos implica también poner en
discusion la comprension sobre qué es lo
nacional y qué lo internacional, asi como
considerar las disputas subyacentes a esa
lucha asimétrica de poder.

Quizas esto Ultimo, ese énfasis en descri-
bir y visibilizar las asimetrias, sea uno de los
rasgos distintivos de The Social and Human
Sciences in Global Power Relations, editado
por Johan Heilbron, Gustavo Sord y Thibaud
Boncourt. Producto del trabajo realizado en
el proyecto de investigacion “International
Cooperation in the Social Sciences and
Humanities” (INTERCO-SSH), que en linea con
los primeros abordajes de Pierre Bourdieu
(2002) y otros autores (Pollak, 1979; Karady,
1998; etc.) sobre el campo internacional
de poder, describe las disputas en torno al
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capital internacional tomando diferentes es-
pacialidades y temporalidades, y utilizando
diversos enfoques metodolégicos.

En las Global Power Relations ligadas a
las ciencias sociales y las humanidades, las
desigualdades en las posiciones de los cam-
pos cientificos o disciplinares de cada pais
ocupan un lugar central, lo cual evidencia el
papel que juegan, al interior, los muy diver-
sos poderes de accion y gestion estatales,
los actores institucionales (universidades,
asociaciones cientificas, fundaciones, etc.)
y los propios investigadores en la disputa
cientifica global.

En ese horizonte de desigualdades dentro
de las ciencias sociales y humanidades,
donde Estados Unidos tiene un peso enor-
me, el uso del inglés es una disputa en si
misma ligada a la dominacion simbdlica
internacional. La importancia de escribir y
ser traducido en inglés en pos de la circu-
lacion de los productos de investigacion es
abrumadora, como muestran Johan Heilbron
e Yves Gingras en este libro. Ninguna lengua
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puede competir con ese idioma, asi como
ningun pais consigue hacerlo con Estados
Unidos y sus periédicos cientificos. Esa pri-
mera pincelada ya demarca el desnivelado
territorio de juego intelectual y bosqueja una
buena parte del panorama.

Las dinamicas simbdlicas de produccion
vinculadas a la traduccion de textos —donde
el inglés es determinante— son claves en la
trama desigual de la internacionalizacion.
Gisele Sapiro se introduce en la confeccion
de esos procesos y sefiala que la eleccion de
textos para ser traducidos esta relacionada
con el interés que existe en los paises recep-
tores por ciertas tematicas, con el abordaje
propuesto —donde llevan ventaja los libros
tedricos por sobre los empiricos— y con el
estilo de escritura y su posible acceso a una
audiencia amplia.

En tono con estas reflexiones sobre la
circulacion de textos y traducciones, Gustavo
Sord y Alejandro Dujovne se preguntan por
el rol de los libros en los tiempos que corren
y visitan el caso argentino. Describiendo las
relaciones entre algunas disciplinas y ciertas
lenguas, muestran que el nimero de libros
de ciencias sociales y humanidades tradu-
cidos del francés en la Argentina mas que
duplica los de habla inglesa. Esto evidencia
el valor histérico de la produccioén francesa
en las dinamicas de reflexion y produccion
de las ciencias sociales y humanidades en la
Argentina. Tirar del hilo de esos lazos inter-
nacionales a través de la traduccion permite
ver retazos invisibles que ayudan a pensar
mejor los casos nacionales y robustece la
pregunta sobre las competencias linguisticas
que un pais ha tenido (pasado) y precisa
tener (futuro) para su fortalecimiento interno
y su visibilidad externa.

¢ Por qué la preeminencia de traducciones
del francés en la Argentina? Hay muchas
respuestas a esta pregunta. Alejandro
Blanco y Ariel Wilkis brindan varias pistas.
Los socidlogos argentinos frente a la tardia
instalacion del sistema de posgrado en su
pais circularon durante la segunda mitad
del siglo xx por Francia en busca de titula-

NICOLAS JOSE ISOLA

ciones mas elevadas. La sociologia francesa
se fue posicionando, incluso antes de esos
viajes, como una inobjetable referencia.
Sin embargo, esa circulacién no ha tenido
COomo consecuencia una alta produccion
de articulos cientificos de argentinos en ese
pals; predomina la regién latinoamericana.
Ese dato, asi como la evidencia de que una
buena parte de los sociélogos argentinos no
publica en las principales revistas indexadas
de su propio pais, dialoga con los capitulos
mencionados y deja entrever la diversidad
de criterios frente a los estandares de publi-
cacion globales: un tema actual de discusion
en agencias, asociaciones profesionales y
comités editoriales.

A propésito, hubo experiencias de presti-
gio editorial en América Latina. En su andlisis,
Gustavo Sora y Alejandro Blanco describen
la estrategia internacional realizada por
algunas editoriales, como Fondo de Cultura
Econdmica y Siglo xxI, que consiguieron
situar a América Latina como un espacio de
ideas sociales alternativas a las que eran
producidas en los paises centrales. Como en
otros paises de la region, la desigual fuerza
entre el campo cientifico y el poder politico
-y militar en el caso de la Argentina—terminé
por obstruir la expansion editorial y la con-
siguiente movilidad internacional de ideas,
en donde, como los autores describen, inte-
lectuales extranjeros y ciertas instituciones,
€COmMo FLACSO y CLAPS, habfan tenido un lugar
central. La disrupcién constante de las pro-
metedoras dindmicas de internacionalizacion
latinoamericana ha tenido en la Argentina del
siglo XX un caso emblematico.

En medio de las intermitencias democra-
ticas, en algunos paises de América Latina
el rol de fundaciones internacionales fue
determinante, aunque muchas veces hayan
sido presentadas, sin mas, como brazos del
imperialismo —vestigios de una lectura mas
ideoldgica que cientifica de lo internacional
que simplifica esos procesos—. En Brasil, la
Fundacion Ford ocupd un rol clave, estimu-
lando y financiando la institucionalizacion
de espacios cientificos y la movilidad de
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estudiantes de posgrado. El trabajo de Le-
ticia Canédo muestra que la ciencia politica
en Brasil se beneficié de una mirada que,
dejando de lado las élites tradicionales
locales de Minas Gerais, privilegio la ayuda
a jovenes que venian de otros ambitos, en
pos de la construccion y la consolidacion
de espacios institucionales fuertemente
internacionalizados. Todo ello realizado exito-
samente en medio de las dificultades y entre
los intersticios institucionales que dejaba la
dictadura en ese pais.

Los avatares de la politica nacional en mu-
chas ocasiones dificultan o anulan procesos
de internacionalizacion. El caso de Argelia es
interesante para considerar las dependen-
cias subterraneas de un pais independizado
y siempre espejado sobre Francia. Tristan
Leperlier muestra las desigualdades que
existen en relacion con la eleccion de objetos
de estudio: esta division del trabajo cientifico
implica una tension en torno a la internacio-
nalizacion académica. En muchas ocasiones,
el investigador de un pais no central termina
dedicandose a su propio espacio nacional o
local, dejando los avances tedricos librados
a las potencias cientificas. Las asimetrias
nacionales de origen terminan entonces
cristalizdandose en un “efecto Mateo” que
favorece a las potencias cientificas globales.
Asi, se reproduce un desequilibrio.

Para ver en qué medida la variable politica
disuade procesos de internacionalizacion
hay que examinar largas periodizaciones. A
eso se dedican Victor Karady y Peter Tibor
Nagy, revisando el caso de las ciencias so-
ciales en Hungria entre 1945y 2015. Ese pais
sufrié la imposicion del marxismo-leninismo
como doctrina oficial, lo que conllevo a la
proscripcion de ciertas disciplinas —como
la sociologiay la ciencia politica—y la promo-
cion de otras menos problematicas. En ese
sentido, la caida del comunismo oxigen¢ la
libertad de pensamiento y posibilitd la inten-
sificacion de lazos con otros investigadores
extranjeros, asi como la apertura del mercado
editorial. A su vez, el ingreso de ese pais
en la Comunidad Europea fortalecié esos
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procesos de expansion, aun con las lamen-
tables censuras gubernamentales que se
produjeron alli en los ultimos tiempos.

Es bueno contrastar alos casos latinoame-
ricanos y a la inestabilidad politica hungara
con otros bien diferentes, como Japén y Co-
rea del Sur, que muestran su poderio asiatico
en el consorcio internacional y su capacidad
para posicionarse con autonomia frente al
Norte Global. Thomas Brisson, Laurent Jean-
pierre y Kil-Ho Lee caracterizan a estos paises
como semiperiféricos: no son meros recep-
tores de los saberes de los paises centrales
sino que realizan una readaptacion sobre
ellos en sintonfa con sus coyunturas locales.
El fértil mercado de traducciones de Japon 'y
Corea del Sur, realizadas en muchos casos
por estudiantes que cursaron en los paises
centrales, favorecio la circulacion de las
ideas occidentales. Una estrategia de in-
ternacionalizacion esta por detras de estas
dindmicas: estos paises consideraron que
para establecer una critica fructifera a la pro-
duccioén cientifica de Occidente era necesaria
su occidentalizacion. Este es un punto que
recorre todo el libro y que puede ser fecundo
para pensar casos del Sur Global: para dar
una discusion relevante frente a los poderes
del Norte Global, es necesario conocer
acabadamente sus teorias, sus modos y ca-
pacidad de produccion y sus estrategias de
expansion. Dar la espalda a esa hegemonia
asimétrica desde una oposicion frivola, sin
dialogar con ella, no tiene nada que ver con
ganar batallas cientificas; es tan solo no que-
rer verlas. Justamente, este libro es un gran
instrumento para visibilizar esas dinamicas
de oposicion/subordinacion.

En ese sentido, en pos de comprender
el poderio de Occidente, se torna necesario
analizar los procesos de profesionalizacion
e internacionalizacién de diferentes asocia-
ciones cientificas, tal como lo hace Thibaud
Boncourt para la International Political Scien-
ce Associationy la International Sociological
Association, ambas creadas en 1949. El autor
da cuenta de laimportancia de analizar com-
parativamente los procesos transnacionales
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de autonomizacion, profesionalizacion e inter-
nacionalizacion, para conseguir comprender
las dinamicas de los espacios nacionales y
viceversa. Ese interjuego explicativo entre
lo nacional y lo internacional es vital para la
percepcion de la circulacion internacional
de ideas. Las asociaciones mencionadas
precedieron a una organizacion internacional
claramente autbnoma de esas disciplinas,
lo que permite considerar que motorizaron
un proceso de profesionalizacion e interna-
cionalizacion que conllevé la acumulacion
de un mayor capital para los principales
protagonistas: los paises centrales.

Por dltimo, las asimetrias se dan también
entre las distintas disciplinas y paises, como
destaca Heilbron en su capitulo sobre Euro-
pa. Por un lado, las humanidades, como la
filosofia, tienden a estar menos integradas a
nivel europeo y a tener publicaciones mas
individuales que las ciencias sociales. Por el
otro, cientificos de paises como Gran Bretafia
ocupan un espacio central en la edicion de
periodicos adjetivados como “europeos” y en
su coordinacion, asi como en el recibimiento
de becas y en su participacion en asociacio-
nes europeas. Estas desigualdades en parte
se potencian dado que el financiamiento en
Europa, como en otros continentes, tiende
a ser adjudicado a las instituciones que ya
se encuentran bien posicionadas en cada
pais, lo cual permite la consolidacion de
prestigio y el aumento de asimetrias. En
Europa contindan existiendo problemas para
el posicionamiento regional frente a Estados
Unidos, en buena medida por el destaque
de ciertos casos nacionales —como Gran
Bretana, Alemania y Francia—, pero también
debido a cierta dificultad para establecer
mayores niveles de articulacion y cohesion
en materia cientifica.

Oportet distinguere, decian una y otra
vez los filésofos medievales: “Es oportuno
distinguir”. Este libro y toda la produccion
de INTERCO-SsH' son prolificos a la hora de

1 <interco-ssh.eu/en/>.
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establecer matices y sefialar distinciones en
torno a la inequitativa distribucion del capi-
tal internacional. Se trata de un gran gesto
intelectual en tiempos en que los procesos
de internacionalizacion cientifica son presen-
tados por algunos como novedosos, lineales
y teleoldgicos (cf. Cooper, 2001); en suma,
ahistéricamente.

La lectura deja reflexiones sobre los
desiguales roles de estados nacionales,
fundaciones, asociaciones e investigadores
en cada caso estudiado, asi como sobre la
importancia que adquieren las estrategias
de financiamiento, de movilidad académica
y de cooperacion con el Primer Mundo, como
trampolines hacia la internacionalizacion.

Pero también abre inquietudes de otro
tipo. Como la invitacion a meditar si el uso
a veces a la ligera —no en este libro, claro
esta—de la denominacion “paises periféricos,
semiperiféricos y centrales” ayuda a pensar
0, en ocasiones, termina sustancializando y
cristalizando relaciones de poder y flujos.
En algunas oportunidades, se denominan
“periféricos” a paises de una misma region
que son muy desiguales entre si, que llegan a
tener tanta distancia entre ellos como la que
existe entre el centro y la periferia.

Esto remite a otro punto: las posibles
estrategias de reposicionamiento de los pai-
ses del Sur Global frente a esta disputa tan
asimétrica. Es necesario reflexionar menos
binariamente y con mayor creatividad, bus-
cando puntos de encuentro para establecer
mas y mejores didlogos estratégicos con
las potencias centrales. La diversidad de
nacionalidades de los integrantes del grupo
INTERCO-SSH y el fructifero trabajo conjunto
realizado muestran que ciertas cooperacio-
nes estratégicas pueden transformarse en
posicionamientos significativos.

Frente a cierta naturalizacion de lainterna-
cionalizacion como un rasgo aproblematico
venido del Norte Global, este texto ofrece
material empirico novedoso, analiza buena
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parte de los actores institucionales, genera
cuestionamientos sobre la circulacion de tex-
tos e insiste en las tonalidades y coloraturas
de cada caso nacional y regional, intentando
ubicarlos en sus relaciones objetivas con los
otros espacios de poder.

Quienes estudian la circulacion interna-
cional y quienes gestionan las transformacio-
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nes cientificas tendientes a lo internacional
agradeceran este aporte que permite seguir
pensando los propios casos de estudio,
pero que también ayuda a problematizar las
posibilidades tedricas y los determinantes ob-
jetivos que estan detras de la consolidacion
y el fortalecimiento de una sociologfa y una
antropologia de la internacionalizacion.
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