Pensar el desarrollo para |la
Argentina contemporanea

Politicas de desarrollo productivo:
pPOr qué son necesarias para
transformar la economiay como
implementarlas

Desarrollo Juan O'Farrell

productivo Gabriel Palazzo
Tomas Bril Mascarenhas

Recursos Carlos Freytes

naturales Belén Dias Lourenco

00000000

|

00000000

|

I ]

=]|[| —

— o

fundar Enero 2021



Politicas de desarrollo productivo:

por qué son necesarias para
transformar la economiay coOmo
implementarlas

Juan O'Farrell, Gabriel Palazzo, Tomas Bril Mascarenhas,

Carlos Freytes y Belén Dias Lourenco.

Pensar el desarrollo para la
Argentina contemporanea

Como crecer y transformar la economia
para construir un pais mas igualitario



Indice

Politicas de desarrollo productivo: 5
por qué son necesarias para

transformar la economia y cémo
implementarlas

13

19

26

34

fundar

Introduccidén

Mas alla del consenso: dos
miradas sobre la necesidad
de las pbp

¢Como implementar las por?
Una mirada sistémica

Instrumentos para disefar,
implementar y evaluar pop

Las rop en la Argentina

Reflexiones finales



En los dltimos afos, un nuevo consenso considera imprescindible que los Estados adopten politicas
de desarrollo productivo (por) para transformar sus economias. Se trata de politicas que, ademas de
mejorar el funcionamiento de los mercados existentes, se proponen crear nuevos mercados y
actividades productivas, promover la innovacion tecnologica y a la vez atender grandes desafios
sociales. Este consenso proviene de varios anos de experimentacion y aprendizaje en la
implementacion de pop en paises desarrollados y en economias de ingresos medios, que hacen que
hoy exista mas y mejor informacion e instrumentos mas adecuados para orientar la puesta en marcha
de estas politicas.

En ese contexto, este Documento de Trabajo analiza por qué es necesario adoptar pop, cOMo conce-
birlas e implementarlas y qué combinacion de instrumentos produce mejores resultados en ese
proceso. Se propone, ademas, utilizar el conocimiento disponible para plantear el caso de la Argentina
desde una perspectiva comparada y hacer mas inteligible el muchas veces cadtico mundo de las rop.

Una primera advertencia general de este trabajo es que no existe una politica que tenga garantia de
exito. En efecto, la eleccion de la estrategia y de los instrumentos para implementarla debe ser sensi-
ble a las prioridades de desarrollo, los objetivos y las condiciones institucionales y estructurales de
cada pais. Al mismo tiempo, las mejores practicas relevadas en los Ultimos afios recomiendan una
mirada sistémica sobre las pdp, que las conciba como paquetes de medidas interactivas orientadas a
aumentar la competitividad del sistema productivo en general, coordinadas estratégicamente al mas
alto nivel del gobierno y articuladas con el sector privado. Esa concepcion implica la necesidad de
fortalecer las capacidades estatales, en particular para lograr lo que en estas paginas se llama “flexibi-
lidad metddica”, es decir, que el Estado aprenda de las pop sobre la marcha y tenga mecanismos espe-
cificos para su monitoreo y adecuacion.

Para profundizar en estas recomendaciones, en este trabajo se presenta una matriz que ordena la
diversidad de instrumentos que se utilizan en todo el mundo segun ambitos y niveles de intervencion.
También se analizan las pdp que se han implementado en la Argentina para mostrar que, aungue el
pais cuenta con politicas en casi todos los ambitos relevantes y en los distintos niveles (sectorial,
intersectorial y macroecondmico), se verifica a la vez una ausencia de vision estratégica y de coordi-
nacion general que socava desde hace tiempo el potencial desarrollista de esas estrategias. Por
ultimo, el analisis de las pdp orientadas a potenciar la industria del software en la Argentina permite
ilustrar la relevancia del enfoque sistémico en un caso concreto en el que las por jugaron un rol clave
en aumentar las exportaciones y la innovacion.

Prescindir de las pop es poner en desventaja a las empresas del pais —y por lo tanto, a la economia en
su conjunto— respecto de los paises que si las utilizan. Por eso, hacia adelante, un desafio clave
consiste en identificar otros sectores con potencial innovador y exportador para poner en practica
recomendaciones como las planteadas en este documento y avanzar hacia agendas de transforma-
cion productiva que el pais necesita para salir del sendero de crisis recurrentes y de estancamiento
econoémico.
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Politicas de desarrollo productivo: por qué son
necesarias para transformar la economiay como
Implementarlas

Introduccion

Enlas dos primeras décadas del siglo xxi hubo un punto de inflexién en el debate global sobre el desa-
rrollo: en estos anos asistimos al surgimiento de un nuevo consenso que considera imprescindible
que los Estados adopten politicas de desarrollo productivo (por) para transformar sus economias.
Antes de este cambio del clima de ideas, en América Latinay en otras regiones en desarrollo los deci-
sores de politicas recitaban como mantra aquella famosa frase del premio Nobel de economia Gary
Becker: la mejor politica industrial es no hacer politica industrial. En esa vision, los Estados debian
evitar intervenciones sectoriales orientadas a reconfigurar la estructura econdmica de sus paises,
porque el remedio seria peor que la enfermedad. Las pop generarian ineficiencias y una mala asigna-
cion de recursos y resultarian por 1o tanto en menos, no en mas, crecimiento econdémico. Hoy, en
cambio, una masa critica en las redes globales de conocimiento aplicado sobre politicas publicas
sostiene que no hay salida de la trampa del ingreso medio —que afecta a unos cincuenta paises del
mundo, incluida la Argentina— sin por.!

Ahora bien, las pop como hoy las pensamos no son viejos vinos en nuevas botellas. No se trata de
postular que hay que volver a intentar Io que no funciond. Por el contrario, el nuevo consenso es el
resultado de un largo periodo de aprendizaje sobre los problemas que la politica industrial tuvo en el
pasado. En ese recorrido se gand en sofisticacion analitica al observar con mayor rigor qué dio resul-
tado y qué falld en los multiples paises que intentaron utilizar palancas estatales para generar saltos
hacia el desarrollo. En consecuencia, hoy contamos con mejores brujulas para orientar la puesta en
marcha de nuevas pop, disponemos de una caja de herramientas mas ordenada y conocemaos con
mayor precision las ventajas y desventajas de los distintos instrumentos.

Este Documento de Trabajo se organiza a partir de tres dimensiones: por qué es necesario adoptar
PDP, COMO concebirlas e implementarlas y qué combinacion de instrumentos puede llevarnos a mejo-
res resultados. La discusion busca contribuir con la practica concreta del disefio, la implementacion y
la evaluacion de pop, asi como ampliar el conocimiento publico sobre un tema que, si bien es técnico,
resulta ineludible para cualquier sociedad que aspire a embarcarse en el esfuerzo deliberado que
implica todo proceso de desarrollo.

Hoy contamos con mejores brujulas para orientar la puesta en
marcha de nuevas pop, disponemos de una caja de herramientas
mas ordenada y conocemos con mayor precision las ventajas y
desventajas de los distintos instrumentos.

El documento tiene ademas otros dos objetivos. Por un lado, partiendo de la discusion global sobre
las pop, se propone utilizar el conocimiento disponible para plantear el caso de la Argentina desde una
perspectiva comparada. Por otro, intenta también reducir la complejidad del a veces cadtico mundo
de las por a fin de hacerlo mas inteligible para quienes desde la sociedad o el Estado quieran pensar
estas agendas con mayor rigor analitico. Con estos fines, se dedica en estas paginas un esfuerzo

" Indicios elocuentes de este nuevo clima de época se encuentran en la proliferacion de documentos que exploran o promueven este
tipo de politicas por parte de organismos internacionales focalizados en temas econdmicos. Por ejemplo, el informe anual de 2014 del
Banco Interamericano de Desarrollo estéd enteramente dedicado a las por. En 2019, el Fondo Monetario Internacional difundié un
documento de trabajo de sus equipos técnicos titulado "El regreso de la politica que no debe ser nombrada: principios para la politica
industrial’, que aboga por una estrategia ambiciosa de rop. Ver Crespi et al. (2014) y Cherif y Hasanov (2019).
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significativo a conceptualizar y clasificar la diversidad de paquetes de pop que hoy estan disponibles 'y
se aplican en distintos paises.

En este trabajo argumentamos que, en materia de por, N0 hay recetas magicas ni soluciones que
funcionen en todo tiempo y lugar. Presentamos también una verdad algo incémoda: los paises que
necesitan adoptar PDP con mayor urgencia —aquellos que aspiran a dar un salto al desarrollo—son, al
mismo tiempo, paises que en general no han consolidado aun las capacidades estatales que se nece-
sitan para que las PDP produzcan los resultados esperados. Por lo tanto, nuestro mensaje es cauto:
en paises como la Argentina las pop son en efecto indispensables; pero no hay atajos que puedan
garantizar sus resultados en el corto plazo? y su implementacion requiere un proceso paralelo y
simultaneo de construccion y fortalecimiento de capacidades estatales.

Construyendo sobre la base de los Documentos de Trabajo N°1y N°2 de esta serie, el punto de parti-
da en este tercer documento es que en un pais de ingreso medio como la Argentina se necesita que
el Estadoy las politicas publicas guien el camino hacia el desarrollo dindmico hacia afuera, articulando
con el sector privado y creando incentivos que favorezcan el cambio de comportamientos y la reasig-
nacion de recursos desde actividades de baja productividad hacia actividades de alta productividad.
Aun reconociendo que las politicas productivas son un terreno con altos niveles de incertidumbre, y
por lo tanto con una tasa de “fracasos” no irrelevante, y que su adopcion implica enfrentar dilemas
complejos, para perseguir estos objetivos es imprescindible una apuesta firme e informada por las
PDP.

Presentamos una verdad algo incOmoda: los paises que necesi-
tan adoptar pbop con mayor urgencia son aquellos que en general
no han consolidado aun las capacidades estatales que se nece-
sitan para que las por produzcan los resultados esperados.

Una estrategia de desarrollo productivo alejada de los voluntarismos reconoce también que las inter-
venciones estatales deficientes existen y que, ante esa realidad innegable, el Estado debe dar priori-
dad a una agenda orientada a la construccion de las capacidades estatales y el redisefio de la arqui-
tectura institucional para implementar ror. Si el desarrollo es intensivo en politicas gubernamentales,
no hay mejor inversion de largo plazo que mejorar la institucionalidad de las pop para procurar que 10s
recursos escasos que la sociedad tiene hoy deriven efectivamente en un avance de la prosperidad en
el largo plazo.

Dentro de esta agenda institucional, enfatizamos dos puntos que consideramos cruciales. Primero,
es especialmente importante avanzar en las capacidades de coordinacion entre los actores publicos
que hacen popr, dado que no se trata solo ni principalmente de seleccionar uno u otro tipo de politica o
regulacion, sino del disefio, laimplementaciony el enforcement de paquetes de instrumentos interac-
tivos y de su coordinacion estratégica. En segundo lugar, para lograr el éxito de las pop en el largo plazo
es clave que haya procesos de aprendizaje dentro del Estado. Se trata de perfeccionar los instrumen-
tosy su coordinacion a medida que se hace politica productiva. El hilo que conecta el hacery el apren-
der es el diagndstico ex ante y el monitoreo y la evaluacion de las politicas implementadas. Es impres-
cindible, en definitiva, que el Estado cultive lo que llamamos una “flexibilidad metddica™ la capacidad
de aprender sobre la marcha y desarrollar mecanismos especificos para readecuar las politicas a la
luz de lo que indique la evidencia.

2 Excepto, quizas, aquellas pop que se apoyan sobre nichos ya existentes de alta capacidad estatal.
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El desarrollo econdmico es el resultado de un cambio estructural por el cual una economia se despla-
za desde actividades tradicionales de baja productividad hacia actividades de mayor dinamismo que
involucran la produccién de nuevos bienes y servicios. Como argumentamos en documentos anterio-
res, este proceso es intensivo en politicas: no es inevitable ni ocurre de forma espontanea. Las condi-
ciones en las cuales el libre mercado asegura la mejor asignacion de recursos para promover el desa-
rrollo son mas una excepcion que una normalidad?®.

En efecto, la vision que adjudicaba la capacidad de iniciar la transformacion de la economia a una
amplia desregulacion de las relaciones econdmicas y a la introducciéon de mecanismos de mercado
ha ido perdiendo terreno tanto entre los hacedores de politica como en la academia. Como ya men-
cionamos, en afios recientes emergio un consenso creciente respecto a la necesidad de implemen-
tar pop para promover esa transformacion estructural. Desde el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) hasta gobiernos ubicados a lo largo de todo el espectro
politico en los paises de ingresos altos* proponen este tipo de politicas para toda clase de objetivos,
incluso mas alla del de acelerar el crecimiento econdmico. En este Ultimo sentido, las pop expresan
hoy la voluntad de recurrir a la capacidad fiscal, regulatoria y de coordinacion del Estado para enfren-
tar grandes desafios sociales. Se destacan, entre otras, la necesidad de cerrar la brecha tecnolégica,
combatir el cambio climatico, impulsar la equidad de género, incentivar procesos de innovacion y
sesgar el cambio tecnoldgico hacia la produccion verde y complementaria —en oposicion a competi-
dora—de la mano de obra®.

Las por expresan hoy la voluntad de recurrir a la capacidad fiscal,
regulatoria y de coordinacién del Estado para enfrentar grandes
desafios sociales.

Sin embargo, los consensos se diluyen cuando se trata de definir con mayor precision cuandoy cémo
se deben poner en marcha politicas productivas. A grandes rasgos, dos visiones generales entran en
disputa: la vision de fallas de mercado®y la de fallas sistémicas promovida por la perspectiva schum-
peteriana, evolucionista y estructuralista (SES, por su sigla en inglés)’. Lejos de ser una mera distin-
cion tedrica, estas visiones divergentes tienen implicancias sustantivas sobre como se concibe la
intervencion estatal en el desarrollo econdmico, incluyendo la profundidad y las formas que esa inter-
vencion debe adoptar. La segunda perspectiva promueve una estrategia de intervencion mas integral
y con metas mas ambiciosas que, entendemos, es el tipo de estrategia requerida para un pais de
ingresos medios como la Argentina que procura dar un salto al desarrollo. Esto es asi incluso si, en
términos practicos y en las iniciativas que promueven los gobiernos, ambos enfoques no son necesa-
riamente excluyentes: con frecuencia las politicas se basan en una combinacion de ambas perspecti-
vas, esto es, procuran atender a la vez a fallas de mercado vy a fallas sistémicas®.

3 Todavia més: los mercados que funcionan bien son intensivos en politicas. La capacidad de los Estados de disefiar y sostener el
entramado institucional que a su vez crea y regula los mercados (marketcraft) es muy importante (Vogel 1996, 2018). Aun cuando se
busque que los actores privados -y no el Estado directamente— tengan el papel protagonico, aun cuando se propicie generar "mas
mercado”, se necesitan mas reglas -no menos—, mas y mejor capacidad regulatoria, en definitiva, la construccién de un mejor Estado.

4 Enpaises como los EE.UU., Alemaniay Francia el apoyo a las pop viene tanto desde los partidos de izquierda como de derecha (Aiginger
y Rodrik, 2020).

5 Aiginger y Rodrik (2020), Crespi et al. (2014), Cherif y Hasanov (2019), Mazzucato (2015).

6 Los conceptos de “fallas de mercado” y “fallas de gobierno”, que informan la discusion sobre las pop, se desarrollan en el apartado
siguiente. Ver también la discusion en los Documentos de Trabajo N°1y N°2.

7 Peres y Primi (2009).

& Es posible argumentar que el concepto de fallas sistémicas engloba al de fallas de mercado, siendo el primero la acumulacion de una
serie de fallas de mercado que ocurren de forma simultanea. Sin embargo, la propia utilizacion del concepto sistémico indica la creencia
de que la economia se encuentra atravesada por diversas fallas de mercado y, por ende, limitar las politicas a la existencia individual de
una de ellas pierde relevancia analitica.
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La perspectiva de fallas de mercado

La primera de las visiones se asocia al llamado post-Consenso de Washington. Desde esta perspecti-
va, laintervencion estatal se justifica en la necesidad de corregir fallas de mercado, es decir, situacio-
nes en las cuales el mercado no asigna recursos de manera eficiente. Cuando existen fallas de este
tipo, las decisiones de los individuos y las firmas en funcion de puros incentivos de mercado son
suboptimas, esto es, se desvian del curso de accion capaz de producir la mejor asignacion de recur-
sosy por lo tanto el mejor resultado posible en términos del desemperfio econdmico, la generacion de
riquezay, en Ultimo término, el bienestar de esa sociedad.

Desde esta perspectiva, se requiere identificar cuales son las fallas de mercado que demandan algun
tipo de intervencion de politica publica. Estas suelen agruparse en tres grandes categorias de
acuerdo con cual es la fuente de la falla: (i) problemas de informacion, (ii) bienes publicos v (iii)
externalidades.

(i) Informacion. Para que los mercados asignen recursos eficientemente, los actores deben
contar con la informacion necesaria que les permita tomar decisiones de manera 6ptima, algo
que en general no sucede. Los mercados de crédito y de capitales constituyen ejemplos clasicos
de d&mbitos de informacidén asimétrica. Los bancos muchas veces carecen de informacion com-
pleta sobre el verdadero potencial de las firmas. Esto se traduce en problemas de acceso al
financiamiento para empresas o proyectos rentables o con potencial de serlo, y es especialmen-
te relevante para el financiamiento de pequefias y medianas empresas (PyME) o de actividades
de I+D, las cuales conllevan un nivel importante de incertidumbre®. Asimismo, existe una brecha
en el acceso al financiamiento para empresas o proyectos rentables encabezados por mujeres’®.
Las intervenciones del gobierno para solucionar este tipo de fallas pueden ir desde otorgar crédi-
tos subsidiados y aumentar la competencia en el sector financiero hasta proveer garantias en
sectores especificos. Una perspectiva estricta de fallas de mercado indica que esta intervencion
tiene que ser neutral y no puede favorecer a un sector o empresa por sobre otro u otra.

Las estrategias exportadoras de las empresas estan también atravesadas por este tipo de fallas.
Por ejemplo, las empresas pueden no contar con la informacién necesaria para seleccionar la
calidad o caracteristicas de sus productos que seran valoradas en el exterior, 1o que perjudica
sus posibilidades de lograr una penetracion exitosa en el mercado internacional. Una posible
respuesta seria que las mismas empresas invirtieran para adquirir dicha informacion. Sin embar-
go, no podran apropiarse de la totalidad del beneficio que esa inversion genera, ya que sus com-
petidores podran aprovechar el conocimiento adquirido a su favor buscando ganar participacion
en los mismos mercados. Por lo tanto, en estas circunstancias es de esperar que cada empresa
individual subinvierta en obtener ese tipo de informacion, en detrimento de la performance
comercial de todo el sector. En este caso, en lugar de subsidiar la produccidn o las exportacio-
nes, desde esta perspectiva se recomienda crear una agencia publica que facilite la informacion
necesaria'.

(i) Bienes publicos. La existencia de bienes publicos también genera situaciones en las cuales la
accion del libre mercado resulta en una inversion limitada de recursos, por debajo de lo que resul-
taria 6ptimo desde un punto de vista agregado. Los bienes publicos se caracterizan por ser no
rivales —el consumo de ese bien por parte de un individuo (o de una empresa) no limita la cantidad
que puede consumir otro—y no excluyentes —es imposible o muy dificil excluir a un individuo (o a
una firma especifica) del consumo del bien—. Un ejemplo tipico es el conocimiento. Las inversio-
nes en I+D generan nuevo conocimiento que no puede ser apropiado en su totalidad por el inver-

9 Mazzucato (2016).

0 Moro et al. (2017) y IFC (2014). Ver Auguste y Galetto, (2020) para una revision detallada de distintas causas posibles para esta
discriminacion y un estudio de caso para Argentina.

" Dada la brecha por género al acceso al financiamiento, serd también necesario asegurar que dicha informacion beneficie aempresas
de manera equitativa, poniendo especial énfasis en el fortalecimiento de empresas y emprendimientos liderados por mujeres.
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sor y que puede ser aprovechado por empresas que no destinaron recursos a generarlo. Esto
desincentiva a las empresas a invertir en [+D, lo cual tiene a su vez un costo general para la capa-
cidad de innovacion de una economia en su conjunto. En estos casos el gobierno puede subsi-
diar la produccion de conocimiento y otorgar monopolios temporales para proteger la propiedad
intelectual.

(ii) Externalidades negativas y positivas. Las actividades econdmicas suelen tener efectos nega-
tivos que impactan mas alla de los actores involucrados en ellas, lo que los economistas llaman
“externalidad negativa“. Por ejemplo, cuando las empresas utilizan energia que aumenta las
emisiones de carbono, profundizan los efectos negativos del cambio climatico y generan asi un
perjuicio a la sociedad. Este costo no es asumido (en lenguaje econdmico, internalizado) por la
empresa y por ende no se preocupa por el dafio que produce. En estas circunstancias, la pers-
pectiva de fallas de mercado propondria el cobro de un impuesto a la generacion de emisiones
de carbono, para que el costo se incorpore en los célculos de las empresas contaminantes y se
reduzca asi el dafio producido™. Existen también externalidades positivas que justifican la inter-
vencion del Estado. Por ejemplo, algunas actividades o empresas generan efectos favorables
mas alla de su actividad, por ejemplo cuando introducen conocimiento que puede ser utilizado
por sus competidores o proveedores, o cuando promueven politicas innovadoras para una
mayor insercion laboral de las mujeres y otros grupos excluidos. En estos casos un subsidio a esa
empresa podria generar beneficios adicionales para la economia en su conjunto.

Sin embargo, no toda falla de mercado justifica una intervencion. Este es un punto clave, ya que desde
este enfoque se resalta que el gobierno debe intervenir siempre y cuando tenga la capacidad de
hacerlo de forma eficiente. De lo contrario se generaran “fallas de gobierno”, esto es, ineficiencias en
la asignacion de recursos como consecuencia de una intervencion estatal defectuosa, que pueden
derivar por ejemplo en la captura de rentas por parte de grupos de interés y la continuidad en el
tiempo de esa politica aunque no resulte efectiva para resolver el problema que motivo la interven-
cion. En otras palabras, como el remedio no puede ser peor que la enfermedad, en esos casos es
mejor que el Estado se abstenga de intervenir. La confianza en los mecanismos de mercado para
asignar recursos de manera mas eficiente, por un lado, y la desconfianza en la efectividad de la inter-
vencion estatal, por el otro, concurren en esta perspectiva para favorecer una extrema prudencia
cuando se trata de adoptar pop.

Por dltimo, la vision de fallas de mercado se emparenta con las propuestas de desarrollo exportador
en base a ventajas comparativas, 10 que en otros documentos describimos como desarrollo hacia
afuera estatico'. Si bien hay espacio para iniciativas estatales, el rol que se le asigna al Estado es
limitado. El énfasis esta en impulsar los sectores que ya existen, cercanos a las ventajas comparativas
vinculadas a la dotacion de factores de esa economia. También se puede trazar una analogia entre
esta perspectiva y la nocidn de los experimentalistas de que los economistas “trabajan como plome-
ros". En este caso, su campo de trabajo seria la estructura econdmica actual, y su objetivo seria
realizar intervenciones focalizadas que permitan destrabar los mecanismos de mercado de manera
de lograr su mejor desempefio posible. Como desarrollamos a continuacién, ambos puntos son un
parteaguas fundamental entre los dos enfoques.

La perspectiva schumpeteriana, evolucionista y estructuralista

La sintesis SES' aborda las pop desde una perspectiva diferente. No se rechaza el concepto de fallas
de mercado, pero se critica su falta de realismo: los mercados rara vez operan en las condiciones de

2 Crespi et al. (2014).

8 Para una discusion sobre las visiones domésticas y los modelos de desarrollo propuestos que describe esta categoria ver el
Documento de Trabajo N°2 de esta serie.

4 Para una discusion sobre las principales corrientes tedricas contemporaneas sobre el desarrollo que utiliza estas categorias ver el
Documento de Trabajo N°1 de esta serie. Parafraseamos aqui el rol que adjudica Duflo (2017) a los economistas profesionales

S Peresy Primi (2009)..
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competencia perfecta que supone dicho concepto’. Si se considera que hay fallas de mercado
cuando existe informacion incompleta, competencia imperfecta o externalidades, entonces una parte
importante del funcionamiento habitual de una economia debe ser considerada una gran falla de
mercado'’. En lugar de partir del modelo tedrico de mercados perfectos, la propuesta de esta pers-
pectiva es hacerlo de la evidencia histérica sobre como fueron los procesos que permitieron a los
paises desarrollados aumentar su productividad y alcanzar la prosperidad, prestando especial aten-
cion a la innovacion tecnoldgica. La consecuencia en términos practicos es una orientacion mas
ambiciosa respecto a los objetivos que deben perseguir las pop.

Este enfoque justifica la aplicacion de estas politicas para asegurar cuatro objetivos: (i) generar activi-
dades dinamicas para el desarrollo, (i) organizar la innovacion, (iii) superar barreras estructurales y (iv)
adoptar una posicion proactiva respecto a las capacidades estatales.

(i Generar actividades dinamicas para el desarrollo. La experiencia internacional muestra que en
los casos de desarrollo exitoso el Estado no tuvo Unicamente un rol facilitador, sino que apoyo
activamente sectores y actividades especificas con el fin de producir un cambio en la estructura
productiva’®. La sintesis SES propone priorizar sectores y actividades segun sus caracteristicas
especificas, buscando promoverlos activamente y no actuando solo de forma reactiva cuando
un sector muestra una falla’. La decision de qué sectores productivos priorizar no es indiferente,
ya que existen actividades que son mas conducentes al desarrollo que otras. El objetivo de las pop
debe ser, entonces, aumentar la cantidad de "actividades econémicas ventajosas"?® que fortale-
cen la eficiencia dindmica y causan los aumentos de productividad. Si, como dijimos, la perspecti-
va estética asociada al enfoque de fallas de mercado se pregunta cual es la actividad mas
productiva que un pais puede hacer hoy dados sus recursos, la perspectiva dinamica asociada el
enfoque SES se pregunta como puede un pais hacer una transicion hacia un estadio mas elevado
de su capacidad productiva mafiana?'.

Gran parte de las controversias a la hora de implementar pop se explica porque la eficiencia estati-
ca y la dindmica no solo son diferentes, sino que suelen también entrar en conflicto: a veces
puede ser racional hacer cosas que son ineficientes en el corto plazo, pero que tienen una
recompensa en el largo. El ejemplo clasico es la proteccion a la industria naciente, que apoya el
despegue de un sector a costa de consumidores que pagan un precio mayor por los productos
domésticos?2. Este dificil pero fructifero dilema entre eficiencia estatica y eficiencia dindmica es
la base tedrica mas importante para la adopcién de por?2,

Desde la perspectiva que estamos describiendo, lo importante no es promover uno u otro sector,
sino identificar las caracteristicas que hacen que algunas actividades aporten mas al desarrollo
que otras. Un aspecto clave de las actividades capaces de promover el desarrollo en el mediano
y largo plazo es que suelen ser intensivas en tecnologia y susceptibles de mejoras continuas,
como por ejemplo la nanotecnologia y el software, a diferencia de los productos que tienen

6 Esto es, sin barreras a la entrada, con actores que son tomadores de precios y donde existe informacién perfecta.

7 Cimoli et al. (2010).

8 Gerschenkron (1962), Wade (1990), Ha Joon Chang (2002), Reinert (2007).

19 Lavarello (2017). En este punto reside una diferencia crucial entre los dos enfoques. Actuar como “plomero” de las fallas de mercado
esrelevante y favorece el buen funcionamiento de la economia. Sin embargo si, como argumentamos en el Documento de Trabajo N°1
de esta serie, hay desarrollo cuando un pais deja de hacer méas de lo mismo y cambia lo que hacia antes, adquiere nuevas capacidades
productivas y sus ventajas comparativas evolucionan, la perspectiva de fallas de mercado deja afuera la posibilidad de promover
nuevos sectores que son esenciales para el propio proceso de desarrollo. En otras palabras, es dificil arreglar una falla de mercado de
un sector hoy ausente en el aparato productivo. Es imaginarse a un plomero arreglando una tuberia que no existe.

20 Cabe aclarar que la categoria de actividad ventajosa o desventajosa no es binaria, sino que existe un continuo que redne un nimero
variable de las cualidades que sefialamos a continuacion (Fasteau y Fletcher, 2020:13).

21 Fasteauy Fletcher (2020:7).

22 Las corrientes estructuralistas originales utilizaron este argumento para promover el sector manufacturero por sobre los sectores
primarios y de servicios. Mas recientemente, las teorias neoestructuralistas reconocen que el avance tecnoldgico puede darse
también en el sector primario y el de servicios. Ver en este sentido Sztulwark (2005), Pérez (2010) y Schteingart y Coatz (2015).

23 Fasteauy Fletcher (2020:7).
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caracteristicas relativamente fijas, como la produccion de indumentaria basica o juguetes. A su
vez, sus productos no compiten solo por precio, sino también por calidad, reputacion, estilo,
variedad, entre otros atributos. Otro aspecto importante es que su desarrollo promueve la gene-
racion de capacidades que en el tiempo facilitan la incorporacion de nuevas actividades ventajo-
sas, creando las condiciones para una trayectoria virtuosa que se refuerza en el tiempo. Por
ejemplo, los paises que innovaron en la produccion de radios se posicionaron mejor para produ-
cir televisores, ya que se destacaban en el manejo de valvulas electronicas?..

En términos mas generales, una cualidad fundamental de las actividades ventajosas es que no
son meras tomadoras de precios, sino que tienen, en el mejor de los casos, poder de fijarlos?®.
Esto sucede por ejemplo cuando se introduce un nuevo producto que incluye una tecnologia
hasta el momento inexistente o que es muy dificil de fabricar. La firma que innova en ese producto
logra cierto poder de mercado que le permite influenciar el precio de lo que vende y por lo tanto
obtiene unarenta extraordinaria hasta que las competidoras logren imitarla. Ese poder de merca-
do esté asociado a un tipo de renta congruente con el buen desempefo de la economia en el
largo plazo y es un rasgo de competencia imperfecta tipico de los procesos de desarrollo?6. Un
contraejemplo de esto son los productos de la agricultura o mineria que, por mas innovacion que
generen, son tomadoras de precios en el mercado internacional.

En este sentido, desde la perspectiva SES, lejos de ser una anomalia en el funcionamiento de una
economia capitalista, el tipo de falla de mercado por el cual una empresa tiene poder de fijacion
de precios representa un motor de la acumulacion de capital y por lo tanto de la prosperidad?’.
Las intervenciones estatales deberian apuntar, justamente, a generar asimetrias que distorsio-
nen los precios de mercado a favor de incentivar la inversion en determinados sectores. Se debe
promover esta busqueda de rentas de manera dinamica a través de la innovacion y del cambio
tecnoldgico continuo, y limitar a quienes persigan rentas de manera estética a través de privile-
gios garantizados por el Estado.

(i) Organizar la innovacion. Un segundo aspecto definitorio de este enfoque es el lugar central
que adjudica alainnovacion productiva. El conocimiento y la tecnologia se conciben como catali-
zadores decisivos para los procesos de desarrollo econémico y el desempefio de las economias
nacionales. Dadas las caracteristicas de los procesos de innovacion, éstos son mas efectivos y
tienen méas chances de lograr resultados cuando son organizados por el Estado en articulacion
con los actores privados. Una premisa fundamental de la sintesis SES es que el conocimiento no
fluye de forma automatica entre las personas, empresas, regiones o paises. La existencia de
técnicas superiores de produccion no garantiza su diseminacion entre los agentes econémicos
nila convergencia de las economias en un mismo nivel de desarrollo.

El rol del Estado en la innovacion se justifica en base a un diagndstico previo sobre el funciona-
miento y las dindmicas de los “sistemas nacionales de innovacion®, definidos como la red de
instituciones publicas y privadas a través de las cuales se conectan, modifican, difunden e inter-
cambian las nuevas tecnologias?. Las pop deben explotar y organizar las sinergias y complemen-
tariedades entre distintos agentes y actividades que participan de estas redes. Por ejemplo,
pasar de una vieja tecnologia a una nueva puede ser dificil sino se hace de forma coordinada por
el sector en su totalidad y por otros sectores asociados. Un ejemplo es la produccion de autos
eléctricos, que necesita el desarrollo de la infraestructura de recarga. A su vez, las posibilidades

2 Fasteauy Fletcher (2020:11-13).
25 Fasteau y Fletcher (2020:9).
26 Reinert (2007).

2?7 Esta idea contrasta con la expresada en los manuales estandares de economia, que entienden el desarrollo econdmico en términos
de mercados perfectos. Empiricamente, los paises que se desarrollaron lo hicieron gracias a la competencia imperfecta. Reinert
(2007:18) lo expresa de manera provocadora y afirma que “los mercados perfectos son para los pobres (..) El desarrollo econémico es
una gran falla en los mercados perfectos”.

26 Freeman (1995), Mazzucato (2015).
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de éxito enlainnovacion se construyen sobre capacidades pasadas: el fracaso de hoy puede ser
la experiencia necesaria para el éxito futuro?®. Dado el caracter acumulativo y evolutivo del
progreso tecnoldgico, las politicas deben incorporar dispositivos institucionales que organicen 'y
permitan capitalizar los aprendizajes®°.

Todas estas cualidades otorgan un rol de coordinacion indispensable a las pop y justifican inter-
venciones tales como crear instituciones publico-privadas para promover la transferencia de
tecnologia del sistema cientifico al productivo, financiar proyectos de 1+D en sectores estratégi-
cos, establecer incubadoras, parques tecnoldgicos y bancos de desarrollo, entre otras institucio-
nes y espacios conducentes a organizar la innovacion®'. Una implicancia de este diagndstico es
que, para generar innovacion, mas que el monto total que se invierte en 1+D importa como se
distribuye e interactla con una serie de actividades conexas dentro de un determinado sector o
entramado productivo que puede ser o no de caracter regional®,

(iii) Superar barreras estructurales. Las ppop se justifican, asimismo, porque tipicamente existen
complementariedades en la inversion —un sector mejora su desempefo si se verifican otras
inversiones en actividades adyacentes—y rendimientos crecientes a escala —aumentar la escala
de produccion mejora la eficiencia del proceso-.

Especialmente en etapas iniciales del desarrollo industrial, el crecimiento de un sector o actividad
puede verse bloqueado por la escala ineficiente de produccion de otro sector relacionado. Esto
sucede porgue su rentabilidad, y a veces incluso su existencia, depende de una conexion estruc-
tural con otros sectores a través de una red de eslabonamientos hacia adelante y hacia atras®s.
Podemos pensar por ejemplo en la interdependencia de un productor de acero y uno de maqui-
naria agricola. El productor de acero necesita una escala determinada para ser eficiente, para lo
cual se requiere que exista un volumen determinado de demanda de acero. A su vez, los produc-
tores de maquinaria agricola dependen de que exista un mercado de acero competitivo para
proveerse de ese insumo clave en buenas condiciones. En este caso, subsidiar a la industria
siderurgica hasta que logre cierta escala en la produccién puede generar beneficios mas alla del
mismo sector, por ejemplo mejorando las condiciones de produccion del sector de maquinaria
agricola. De la misma manera, un estimulo a la produccién de maquinaria puede impactar positi-
vamente en la produccion de acero via fortalecimiento de la demanda.

En estos casos, la coordinacién de pop a través de sectores y actividades puede superar cuellos
de botellay facilitar la alineacion en el tiempo de inversiones estratégicas. Como desarrollaremos
en la siguiente seccion, la vision de largo plazo del Estado y su espalda financiera son indispensa-
bles tanto para superar este tipo de fallas estructurales como para organizar la innovacion. Esto
se encuentra en linea con la idea de que las pop deben tener una vision amplia respecto de hacia
doénde se quiere ir, una mision o direccion a partir de la cual organizar todos los instrumentos.

(iv) Adoptar una posicion proactiva respecto a las capacidades estatales. Por ultimo, las fallas de
gobierno existen y son importantes para la sintesis SES®**. Sin embargo, este enfoque invierte la
carga de la pruebay argumenta que tampoco se puede garantizar que las decisiones adoptadas

29 Peres'y Primi (2009).

30 Nelsony Winter (1982).

1 Peresy Primi (2009).

2 Esto se corrobora, por ejemplo, en el caso de los paises del sudeste asiético, que no necesariamente gastaron mas dinero que otros
paises en 1+D. En ellos, lo que hizo méas efectivo ese gasto a niveles relativos comparables fue la coordinaciony la vision comun entre el
gobierno y el sector privado. En este sentido ver Warwick (2013).

33 Andreoniy Chang (2019:142)

34 Estas se pueden deber a que el gobierno no tiene mas informacién que el sector privado, tiene bajas capacidades estatales y/o hay
incentivos para que el sector privado capture al publico. Ademas, los tiempos del ciclo productivo pueden ser distintos a los de los
ciclos politicos, lo que incentiva en general las politicas de corto plazo.
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por el mercado sean 6ptimas o0 mejores que las que tome el Estado®. Para la perspectiva que
venimos discutiendo, los riesgos asociados a tales fallas no deberian desalentar los intentos por
mejorar el bienestar de la sociedad y promover la equidad, sino que deberian motivar un esfuerzo
deliberado para fortalecer a las instituciones del Estado. En suma, las fallas de gobierno no son un
dato inamovible, sino que un pais debe dar los pasos necesarios para eliminarlas si no quiere
estar condenado a un nivel de ingreso medio o bajo. Este punto es crucial, dado que las politicas
productivas son mas necesarias precisamente en los paises de bajas capacidades estatales®®.

¢ Como implementar las porP?: una mirada sistémica

El nuevo consenso favorable a las pop surge de una serie de desafios globales. Las pop no se limitan
hoy a objetivos econdmicos o productivos, sino que se piensan cada vez mas como politicas de inno-
vacion para resolver grandes desafios sociales®. Estos desafios pueden ir desde el cambio climatico
hasta la desigualdad o el desempleo adolescente, la feminizacion y la reproduccion intergeneracional
de la pobreza, como garantizar el acceso a la salud o cémo generar trabajo de calidad. Los desafios
son comunes, pero la manera de encararlos incorpora las prioridades y el contexto especifico de
cada pais.

Dado el caréacter sistémico de los desafios que atienden, y la especificidad contextual de los ambitos
en los cuales se aplican, las pop no pueden consistir en un menu de instrumentos de aplicacion auto-
matica, sino que deben ser concebidas como paquetes de politicas interactivas que operen simulta-
neamente y de manera complementaria en una serie de frentes.Lo que motiva este enfoque holistico
es lanocion de que, dada la magnitud de estos desafios y su potencial impacto sistémico, su resolu-
cidn no puede ser encarada después de haber logrado el crecimiento econémico. Por el contrario, la
atencion a estos problemas debe ser incorporada en el disefio mismo de las ror.

El nuevo consenso favorable a las pop surge de una serie de
desafios globales. Las por no se limitan hoy a objetivos econémi-
cos o productivos, sino que se piensan cada vez mas como poli-
ticas de innovacion para resolver grandes desafios sociales®’.

El nuevo consenso favorable a las por en el mundo desarrollado y en desarrollo que venimos descri-
biendo se consolidd con la multiplicacion de desafios globales que sobrevino a la crisis financiera de
2008. Estos pueden ordenarse en tres dimensiones: globalizacion, tecnologia y sustentabilidad?.

Elimpacto de la globalizacion en los paises desarrollados motivo la aparicion de un rol proactivo de los
gobiernos para lidiar con los efectos negativos de la competencia de las economias asiaticas, reducir
el desempleo y estimular el crecimiento®. En los paises de ingresos medios, en tanto, predomind la
preocupacion por la desindustrializacion prematura® y el objetivo de insertarse en cadenas globales
de valor. En este sentido, en comparacion con las estrategias desarrollistas de la segunda mitad del

3 Peresy Primi (2009).

36 Lavarello (2017). Es pertinente sefialar, no obstante, que algunos trabajos emparentados con el enfoque de fallas de mercado
también dan centralidad a la necesidad de mejorar las capacidades estatales. En este sentido ver, entre otros, Crespi et al. (2014).

37 Aiginger y Rodrik (2020), Mazzucato (2015).

%8 UNCTAD (2018), Mazzucato (2015), Aiginger y Rodrik (2020).

39 En paralelo, se produjo un proceso de “feminizacion global del trabajo”, con un aumento de la participacion de las mujeres en el
empleo -especialmente en industrias de manufacturas de exportacion, productos agricolas y servicios-, pero por otro lado, con la
precarizacion de las condiciones de trabajo bajo contratos part time, empleos temporarios, y bajos salarios (Berik, 2011).

40 Se utiliza este término para aludir a que muchos paises en desarrollo, con excepcion de las economias de Asia, estan virando hacia
economias de servicios sin haber experimentado de manera plena la experiencia de la industrializacion (Rodrik, 2015).
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siglo xx, las politicas productivas hoy promueven una relativa apertura de la economia y estan mas
orientadas a la competitividad internacional y a atraer conocimientos y tecnologia externos para
mejorar la capacidad productiva nacional®'.

Dado el caracter sistémico de los desafios que atienden y la
especificidad contextual de los ambitos en los cuales se aplican,
las pPpp Nno pueden consistir en un menu de instrumentos de apli-
cacion automatica, sino que deben ser concebidas como
paquetes de politicas interactivas que operen simultaneamente
y de manera complementaria en una serie de frentes.

Detras del creciente interés por las pop también estan el efecto de las nuevas tecnologias digitales y
la automatizacion en el mercado de trabajo. La "nueva revolucion industrial” o “Industria 4.0", esto es,
la aplicacion de nuevas tecnologias digitales, robdética avanzada, impresion 3D, big data, y la internet
de las cosas en cadenas de suministro de manufacturas, estan cambiando la produccidn y el trabajo
en todo el mundo*?. Por un lado, la transformacion digital brinda oportunidades para mejorar la
productividad en todos los sectores y para crear nuevos, 10 que expande el alcance de las politicas
productivas a servicios adyacentes. Por otra parte, la automatizacion esta reemplazando mano de
obra de manera acelerada y aumentando la desigualdad ya que, por su propia naturaleza, favorece al
capital por sobre el trabajo y a los trabajadores calificados por sobre los de baja calificacion. Aqui las
PDP pueden promover tecnologias que generen nuevas oportunidades para trabajadores de baja
calificacion, con especial foco en mujeres y grupos marginalizados, de modo que las ganancias del
crecimiento econdmico se distribuyan de manera mas equitativa. Ademas de promover la equidad,
asignar mejor las capacidades de los trabajadores generaria también mejoras en la productividad“®.

El cambio climatico y las brechas de género y de inclusiéon de otros grupos discriminados son otros
de los desafios que motivan la nueva agenda de pop en el mundo. Iniciativas como incentivar el uso de
energias renovables, promover industrias especificas que respondan al problema del calentamiento
global e incluir planes de equidad de género son parte de paquetes de politicas que ganan protago-
nismo, especialmente en los paises mas avanzados*.

Género y Desarrollo Productivo

La promocion de la equidad de género ocupa todavia un lugar marginal en el disefio y la imple-
mentacion de las por. Algunos paises han incorporado un enfoque de género en sus estrate-
gias productivas a través de programas de sensibilizacion y capacitacion, el establecimiento
de puntos focales de género, la educacion técnicay vocacional, el apoyo financiero para muje-
res empresarias o su priorizacion en programas de financiamiento para sectores productivos.
Sin embargo, casi ninguna de las estrategias desplegadas en experiencias comparadas va mas
alla de la promocion de los emprendimientos liderados por mujeres o el fomento de la partici-
pacion laboral de las mujeres.

En la Argentina, segun un analisis de las politicas de desarrollo productivo entre 2007 y 2016
realizado por Arza et al. (2018), la tematica de género ha estado presente en solo 2 de los 78

41 UNCTAD (2018).

42 UNCTAD (2018:131).

4 Acemoglu y Robinson (2019), Aiginger y Rodrik (2020).
4“4 UNCTAD (2018).
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instrumentos relevados, y ha ocupado el puesto 31 de un total de 33 temas listados. Esto es
especialmente problematico, ya que la evidencia muestra una pérdida de participacion laboral
de las mujeres en el empleo industrial, pronunciada desde la década de los 90, a medida que
los paises transitan hacia formas de produccion capital intensivas, tecnolégicamente sofistica-
das y con mayor valor agregado. Al respecto, se observa un patrén comun en los procesos de
industrializacion y sus efectos en el empleo de las mujeres, caracterizado por la demanda de
empleo femenino casi exclusivamente en los estadios tempranos y traccionada por la expan-
sion de unos pocos sectores escasamente tecnologizados y, en su mayoria, intensivos en
trabajo. En estos sectores, las mujeres son incorporadas de forma casi exclusiva como opera-
rias en puestos de baja calificacion asociados a tareas de ensamblaje (UNIDO 2019: 5y 14).

En relacion a lo anterior, Argentina presenta una tasa baja de participacion femenina en la
actividad industrial, cercana al 25%. En la industria tecnoldgica y los servicios basados en
conocimiento, los escasos datos disponibles indican que la segregacion de las mujeres es
todavia mayor, dado que ocupan entre el 15% y 20% de los puestos de trabajo en el sector y
el 59% de ellas desempena tareas no técnicas. En este sentido, los patrones de segmentacion
horizontal en base al género constituyen condiciones estructurales del sistema productivo y el
mercado laboral en el contexto de una economia generizada. Por tal motivo, resulta prioritario
avanzar hacia una incorporacion de la agenda de género en las porP que incorpore objetivos
como el cierre de la brecha salarial entre mujeres y hombres (lo cual implica una revision gene-
ral de otros asuntos como el acceso a facilidades de cuidado de buena calidad, licencias
parentales compartidas, flexibilizacion de la jornada laboral, entre otros) o la promocion de la
igualdad de oportunidades a partir del acceso a roles de gestion y liderazgo en las empresas.

Asimismo, resulta prioritario expandir las politicas de capacitacion de mujeres, especialmente
en sectores, oficios y servicios tecnoldgicos e industriales. Para ampliar su acceso a la oferta
de formacion profesional, los Estados deben establecer presupuestos y acciones especificas,
en articulacion con sindicatos, empresas y otras instituciones de formacion. Dados los este-
reotipos y sesgos que previenen la contratacion de mujeres, se requieren politicas de incenti-
VOS a la contratacion por las vias de aportes al salario, crédito fiscal, créditos y financiamiento,
y beneficios mayores para empresas que garanticen empleo femenino mas alla de un piso
establecido. Finalmente, resulta fundamental incorporar objetivos de género en la identifica-
cion de industrias prioritarias y las politicas de planificacion industrial (planes nacionales y
regionales). A eso se suma la importancia de incluir un plan de equidad de género en todas las
iniciativas sectoriales de desarrollo tecnoldgico-productivo lideradas por el Estado o desarro-
lladas con participacion publica en asociacion con el capital privado.

popP adaptadas a prioridades y contextos especificos

¢Cual es entonces el estado de la discusion sobre como implementar por? ¢ Cudles son en la actuali-
dad las mejores practicas en términos de poP? Aunque existe un menu de instrumentos y arreglos
institucionales —que presentamos de manera estilizada en la proxima seccidn—, no existe en la literatu-
ra o enlas politicas una convergencia hacia un modelo particular de por?®. Se observa, en cambio, una
gran diversidad de estrategias y paquetes de politicas, que responden a definiciones previas de priori-
dades y objetivos y a condiciones estructurales e institucionales de cada pais.

4 O'Sullivan et al. (2013), Andreoni (2016), UNCTAD (2018).



16

¢Cémo
implementar las
PDP?

Una mirada
sistémica

Documento de trabajo N°3

Los mejores disefios de por prestan atencion a la coherencia entre prioridades, objetivos e instrumen-
tos y a la asignacion de responsabilidades institucionales en el proceso de implementacion. Los
instrumentos se eligen en base a objetivos bien definidos, los cuales a su vez se corresponden con
prioridades consensuadas respecto a la estrategia de desarrollo. Asimismo, se establece claramente
cudles son las instituciones responsables de coordinar y de implementar las politicas, lo cual favore-
ce, a su vez, el monitoreo y la evaluacion, asi como la rendicion de cuentas?®.

Prioridades = Objetivos = Instrumentos = Responsabilidad Institucional

Por ejemplo, a partir de 2010 Alemania establecié como una de sus prioridades, entre otras, respon-
der al desafio de la crisis climatica global, por lo que se planted como objetivo apoyar el crecimiento
de industrias y mercados con menor impacto sobre el calentamiento global. Para esto los instrumen-
tos elegidos consistieron en proyectos orientados por misiones —como lograr ciudades neutrales en
emisiones de carbono y producir un millén de autos eléctricos entre 2010 y 2020- que incluyeron
medidas especificas como el aumento en inversion estatal en educacion y en I+D, el desarrollo de
mercados de exportacion y la coordinacion de politicas en torno a cada mision?’. A su vez, el Plan de
Accion Climatica 2050 esta guiado por ciertos criterios de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
la ONU, como alcanzar la igualdad de género (ODS 5), reducir las desigualdades (ODS 10) y promover
instituciones publicas efectivas e inclusivas (ODS 16)%.

Estas consideraciones sugieren que no existe un instrumento que sea mejor que otro, ni tampoco uno
que asegure lograr siempre el objetivo buscado. Las pop N0 cuentan con un manual de instrucciones
que hacen encajar las piezas siempre de una misma manera. Lo que si existen son instrumentos que
se adecuan mejor a las prioridades o los problemas especificos por resolver y que son consistentes
con la capacidad estatal disponible para implementarlos.

Crucialmente, existen también buenas précticas en el disefio de las politicas, que plantean una serie
de pasos que se recomienda realizar antes, durante y después de la implementacion de una politica
productiva. El paso inicial es tener un diagnéstico preciso de cudl es el problema que obstaculiza el
desarrollo de la economia, o de un sector, actividad o empresa, que debe ser elaborado a partir del
input de los actores*®. Establecido ese diagndstico, se busca que el disefio de las politicas balancee
los objetivos planteados con los recursos y las capacidades disponibles para alcanzarlos. Como ya
sefalamos, el aprendizaje institucional es otra faceta fundamental del proceso. Es necesario contem-
plar mecanismos de monitoreo y evaluacion que permitan sistematizar los aprendizajes e incorporar-
los iterativamente en el disefio e implementacion de las politicas.

Las pop no cuentan con un manual de instrucciones que hacen
encajar las piezas siempre de una misma manera. Lo que si exis-
ten son instrumentos que se adecuan mejor a las prioridades o
los problemas especificos por resolver y que son consistentes
con la capacidad estatal disponible para implementarlos.

La forma que toman las politicas varia también de acuerdo con factores institucionales y estructurales
especificos de cada pais®®. Las caracteristicas de la estructura productiva, como por ejemplo la com-
posicion sectorial y de las exportaciones, la infraestructura tecnolégica, la organizacion de los siste-

4 Peresy Primi (2009: 15-16).
47 O'Sullivan et al. (2013:445-446).

48 Climate Action Plan 2050: Principles and goals of the German government's climate policy https://www.bmu.de/fileadmin/Daten_B-
MU/Pools/Broschueren/klimaschutzplan_2050_en_bf.pdf

49 Para asegurar que las politicas disefiadas sean inclusivas, resulta fundamental garantizar la disponibilidad de datos que permitan
cruzar informacion sectorial con aspectos socioeconémicos de trabajadores, permitiendo entender los contextos sociales y de
género involucrados en cada decision.

50 Andreoni (2016).
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mas productivos y el nivel de concentracion, son parte del contexto a considerar. Al estar asociadas
al nivel general de desarrollo econdmico, estas caracteristicas influyen en la divergencia habitual de
estrategias de ropr entre los paises en desarrollo y los desarrollados. Por ejemplo, los paises emergen-
tes enfrentan el desafio prioritario de crear nuevos sectores, absorber y desarrollar tecnologias y
lograr ciertos estandares de producto para competir internacionalmente. En contraste, los paises
avanzados dan mas prioridad a ganar posiciones en la competencia global en la frontera tecnoldgica
y recuperar el espacio perdido en la produccion de manufacturas.

Las pop dependen también del contexto institucional en el que se definen e implementan, 1o que inclu-
ye las funciones y formatos de ministerios y agencias, las diversas instituciones de gobierno en los
niveles nacional, regional y local, y las modalidades de organizacién de las asociaciones empresarias
y los sindicatos®'. Por este motivo, como mencionamos en la seccidn anterior, un capitulo decisivo de
las pop incluye la mejora de las capacidades estatales. Esto es especialmente importante a medida
que aumenta la complejidad de las por®2. Por ejemplo, la implementacion de politicas de capacitacion
laboral y certificacion de las competencias adquiridas demanda capacidades estatales basicas. Las
politicas que apuntan de manera mas selectiva a un sector o actividad a través de varios instrumentos
relacionados y en articulacion con intereses empresarios especificos requieren un nivel mayor de
capacidades. Las politicas que tienen por objetivo desarrollar tecnologias de frontera —como puede
ser un programa nacional de biotecnologia o nanotecnologia— son las que precisan mayor sofistica-
cion de las capacidades institucionales y de los mecanismos para coordinar con los multiples actores
publicos y privados involucrados.

Dadas estas consideraciones, no se puede esperar que la imitacion de politicas aplicadas exitosa-
mente en un pais garantice los mismos resultados en otro. Es cierto que hay politicas que son mas
faciles de replicar esperando resultados similares, y en esos casos se debe aprovechar esta circuns-
tancia y promover la toma de decisiones basadas en la mejor evidencia existente. Pero las politicas
que apuntan al desarrollo de nuevos sectores o productos, y a incrementos en la innovacion o inser-
cion internacional de un nuevo producto tienen un grado de incertidumbre y de especificidad muy
alto, por las contingencias propias del futuro incierto y los contextos locales en los cuales se aplican.
Por estos motivos, como desarrollamos a continuacion, mas que a instrumentos descontextualizados
es necesario prestar atencion a las cualidades de las estrategias productivas de manera integral.

Caracteristicas de las por desde una perspectiva sistémica

Dada la magnitud de los desafios que se busca enfrentar, al disefiar pop l0s paises prestan cada vez
mas atencion al caracter sistémico de la produccion. Esto quiere decir que, en lugar de los analisis
sectoriales tradicionales, se pone el foco en la interdependencia de los sectores y su conexion, a
través de las redes que aportan materiales y componentes y los paquetes de servicios vinculados ala
produccion y a los bienes finales. El enfoque sistémico tiene en cuenta también la integracion del
aparato productivo a los sistemas nacionales de innovacion, formados por una diversidad de actores
e instituciones publicos y privados, y a las cadenas globales de valor®. En consecuencia, en lugar de
recomendar instrumentos de manera aislada y descontextualizada, es necesario enfocarse en estra-
tegias y paquetes de pop de manera integral y en los atributos que se requieren para que sean efecti-
vos en fortalecer la competitividad de los sistemas productivos. Las cualidades deseadas desde una
perspectiva sistémica se pueden resumir en cuatro niveles®: coordinacion de los instrumentos,
articulacion con el sector privado, planificacion de largo plazo vy flexibilidad metddica.

(i) Coordinacion de instrumentos. La coordinacion estratégica de pop es un proceso complejo
porque involucra una diversidad de instituciones e instrumentos, cada uno de los cuales tiene

51 Andreoni (2016: 251).

52 Peresy Primi (2009: 16-17).

5 O'Sullivan et al. (2013: 433).

54 O'Sullivan et al. (2013), Mazzucato (2016), Peres y Primi (2009).
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como objetivo un area distinta de politica —por ejemplo, capacitacion laboral, incorporacion de
tecnologia o acceso al crédito—, pero también impactan de manera indirecta en otras areas. Es
ademas un proceso dinamico porque el gobierno tiene que ajustar el paquete de politicas en el
tiempo®®°. Esimportante fortalecer la coordinacion de las politicas y el poder de convocatoria por
parte del gobierno para aumentar la alineacion y el compromiso de los actores empresariales.

(i) Articulacion con el sector privado. Es necesario lograr acuerdos con el sector privado para
asegurarse que las politicas reflejen las caracteristicas de los sistemas nacionales de produc-
cion, y los desafios de competitividad que enfrentan las empresas, algo que se vuelve mas nece-
sario en el contexto actual de cadenas globales de valor complejas. El didlogo es necesario
también para construir consensos y alinear objetivos, y para elaborar diagnésticos compartidos
en base a las necesidades del sector privado y las restricciones y metas del sector publico. Otro
elemento a veces subvalorado de esta articulacion es la capacidad del Estado de condicionar el
apoyo al cumplimiento de términos y obligaciones y de disciplinar a las empresas que no cum-
plen con las condiciones acordadas®®.

(iii) Planificacion a largo plazo. Es indispensable la inversion y planificacion a largo plazo en el
disefio de los programas, la continuidad de las politicas y establecer un orden de prioridades en
la asignacion de recursos, en especial los del sector publico. Particularmente importante es
asegurar que los esfuerzos del gobierno sean compatibles con la planificacion de las actividades
de las empresas®. A su vez, la politica productiva tiene que definir una direcciéon de cambio
tecnoldgico, que no puede quedar librada a las fuerzas del mercado. Histdéricamente fueron los
Estados los que marcaron la direccion hacia nuevos paradigmas tecnoecondmicos a través de
politicas orientadas con una misién especifica, muchas de estas relacionadas con objetivos
militares. La practica de politicas orientadas por una mision es parte del nuevo consenso, tipica-
mente enfocadas en lidiar con el cambio climatico, y con intervenciones que atraviesan sectores
desde la agricultura y la energia hasta el transporte y la salud®,

Las tres cualidades mencionadas —coordinacion y planificacion a largo plazo en articulacion con
el sector privado- deben adaptarse a los desafios politicos e institucionales de cada pais.
Muchas veces los problemas para avanzar en procesos de transformacion productiva son de
indole politica, como por ejemplo la resistencia de grupos con intereses por mantener el status
quo®®. Para implementar una estrategia de desarrollo efectiva los funcionarios a cargo de las pop
tienen que manejar redes complejas de intereses y organizarlos en torno a una visién comun del
desarrollo. La funcion del gobierno en la resolucion de conflictos es clave en la implementacion
de las rppr, y es mas probable que los intereses en conflicto se alineen si el gobierno provee un
punto focal sobre el cual organizar las actividades de los actores econdmicos y sociales.

Asimismo, especialmente en paises en desarrollo, la dindmica politica y la busqueda de rentas
por parte de actores econdmicos llevaron muchas veces a la duplicacion de instituciones y
programas con objetivos similares, o que generd redundancias y relaciones de competencia
entre agencias en la estructura estatal. Para superar algunos de estos problemas se pueden
promover mecanismos de coordinacidon como crear “sUperministros” coordinadores (como las
comisiones de planificacion de Francia y Corea del Sur), ascender el mandato de las por al mas
alto nivel de politica, esto es, al presidente o primer ministro, o revisar las formas de asignacion
presupuestaria para reunir recursos y vincularlos a paguetes de rop que permitan explotar mejor
las complementariedades®.

5 Andreoni (2016).

% Maggor (2020).

57 Andreoni (2016).

58 Mazzucato (2015).

% Andreoniy Chang (2019: 146).
8 Andreoniy Chang (2019: 146).
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(iv) Flexibilidad metddica. Para el éxito de las pop en el largo plazo es clave que haya un proceso de
aprendizaje dentro del Estado a medida que se implementan las politicas. Una de las claves del
éxito es mantener lo que llamamos una flexibilidad metddica, por la cual el Estado pueda aprender
sobre la marcha de la politica productiva y tener mecanismos especificos para adecuarla. Dada la
incertidumbre sobre los resultados es poco probable que el disefio de una politica pueda fijar una
hoja de ruta dptima ex ante, sin necesidad de experimentacion y ajustes. Se deben disefar
formas de monitorear resultados cuantificables e imponer instancias de revision para el ajuste
basado en una evaluacion metddica y continua de las politicas. A su vez, es necesario fortalecer
y transformar las organizaciones publicas de manera que sean conducentes al aprendizaje, la
experimentacion y el autodescubrimiento®’.

Instrumentos para disenar, implementar y evaluar
PDP

Una forma de mostrar el caracter sistémico y la interactividad de los instrumentos que venimos desa-
rrollando en este documento es a través de una matriz que mapea los resultados perseguidos por
distintos paquetes de politicas. Esta matriz es presentada con distintos grados de detalle por diversos
autores®?. La que aqui introducimos es la opcién mas simple de las variantes existentes y ordena las
PDP distinguiendo las que impactan sobre la oferta de las que actlan sobre la demanda. Del lado de
la oferta es posible plantearse objetivos referidos a los factores de produccion, incluyendo el conoci-
miento (especialmente I+D), el trabajo (capacidades y educacidn), la capacidad productiva (disponibili-
dad y habilidad para usar y organizar maquinaria y equipamiento), los recursos e infraestructura (en
especial apoyo para lograr eficiencia energética y de recursos) y el capital financiero. Pero el éxito de
los sistemas productivos nacionales también depende de las politicas que se destinan a la demanda;
entre ellas se incluyen las que buscan fortalecer la demanda interna (por ejemplo, politicas de com-
pras publicas) o generar mercados externos (por ejemplo, apoyos selectivos a empresas exportado-
ras en forma de beneficios fiscales o crédito).

Matriz de politicas de desarrollo productivo *

Oferta Demanda

Conocimiento Trabajo Capacidad Recursos e Financiamiento Interna Externa
Productiva Infraestructura

e

Empresa

Sector

Inter-sector

‘
_

Marco
Macroeconémico

Nivel de Intervencién

Fuente: Elaboracion propia en base a O'Sullivan et al. (2013) y Andreoniy Chang (2019).

* La figura azul en la matriz representa la agenda y cambios que se quieren lograr, y los asteriscos son instrumentos puntuales
actuando en diferentes niveles y areas. De esta manera se ilustra como la matriz ayuda a visualizar objetivos, instrumentos, éreas y
niveles de intervencion.

61 Mazzucato (2015).
52 O'Sullivan et al. (2013), Andreoni (2016), UNCTAD (2018) y Andreoniy Chang (2019).
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A su vez, estos objetivos se pueden perseguir en diferentes niveles: intersectoriales y macroecono-
micos; sectoriales y al nivel de las empresas. Los analisis convencionales suelen diferenciar entre
politicas sectorialmente neutras y politicas selectivas (lamadas horizontales y verticales, respectiva-
mente, como desarrollamos mas adelante). La matriz que presentamos incorpora un nivel intersecto-
rial, lo que permite mapear y visibilizar aquellas politicas que tienen impacto a través de varios secto-
res y cadenas de suministro en el sistema de produccion. Incluso las politicas macroecondmicas,
pese a tener un efecto general sobre la economia, pueden afectar a los sectores de manera distinta,
y porlo tanto no pueden considerarse estrictamente "neutrales”. Por ejemplo, la tasa de interés tendra
unimpacto diferente en distintos sectores de acuerdo con el nivel de intensidad de capital. Por ultimo,
a pesar de gue no lo incluimos en la matriz, es importante tener en cuenta que se deben coordinar
también las intervenciones de los distintos niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal).

¢Cuales son las ventajas de esta matriz por sobre las taxonomias convencionales?%3

* Permite mapear y agrupar diferentes instrumentos que un gobierno estd implementando y
provee una buena base para reflexionar sobre objetivos y niveles de intervencion.

* Sirve para identificar interacciones existentes y potenciales entre instrumentos implementados
en varias areas y por diferentes instituciones.

» Permite identificar situaciones de descoordinacion y duplicacion de responsabilidades.

* Ayuda a pensar efectos combinados de distintos instrumentos sobre un mismo objetivo y a
manejar potenciales tensiones y dilemas (trade-offs) entre objetivos distintos. Por ejemplo, ayuda
a reflexionar sobre la coordinacion entre las politicas tecnologicas vy las politicas comerciales o
las de capacitacion laboral.

La matriz también contribuye a explicitar que, como ya analizamos en este documento, para maximizar
la probabilidad de éxito de las por resulta clave tener un enfoque amplio y coordinar las intervenciones.
Al abordar un sector o una actividad para estimular su desarrollo, se debe atender los cuellos de
botella y las multiples y complejas trabas presentes a lo largo de todo su proceso productivo. Para
lograrlo puede ser necesario mas de un instrumento. Por ejemplo, si se busca aumentar las
exportaciones del sector Y, es probable que no sea suficiente brindarle informacién sobre clientes y
mercados en el extranjero, sino que se requiera también facilitar el acceso al financiamiento en
dolares y/o dar incentivos fiscales para obtener certificaciones de calidad o para la creacion de
nuevos productos. En este caso la intervencion se daria tanto a través de una agencia de promocion
de exportaciones como a través de créditos publicos o garantizados por instituciones financieras del
Estado y subsidios fiscales.

¢Con qué instrumentos cuentan las instituciones responsables de la formulacion de las por? A conti-
nuacion, identificamos el portafolio de instrumentos disponibles, utilizando las categorias de la matriz
presentada previamente para explicitar el @ambito sobre el cual cada uno de ellos tiene impacto.

El cuadro 2 se corresponde con la matriz presentada en el cuadro 1 pero con las filas y columnas
invertidas para facilitar la exposicion. Las filas presentan las politicas focalizadas en la oferta (esto es,
orientadas hacia los productores) ordenadas segun factor productivo, y aquellas focalizadas en la
demanda (es decir, orientadas a quienes demandan bienes y servicios) ordenadas segun la proceden-
cia de la demanda (mercado interno o externo). Las columnas enfatizan la diferencia en el grado de
selectividad que tienen los instrumentos. Para simplificar la presentacion se fusionan, por un lado, las

63 Andreoniy Chang (2019: 148).
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categorias de instrumentos intersectoriales con los macroecondmicos y, por otro, las categorias de
instrumentos para el nivel sectorial y para las empresas individuales. Mientras que unos impactan
sobre multiples sectores productivos (intersectoriales y macroeconémicos), otros estan dirigidos a
sectores particulares o empresas (sectores y empresas). La distincion alude también a lo que suele
denominarse politicas industriales horizontales (0 sectorialmente neutrales) y politicas industriales
verticales (o sectorialmente selectivas)®.

Instrumentos de politica productiva

Cuadro 2

Ambito Intersectoriales y macro Sectores y empresas

Conocimiento, innovacién Incentivos tributarios a I1+D

y tecnologia

Tecnologia verde

Presupuesto publico para Subsidios selectivos

ciencia . S
Centros de investigacion
Regulacioén de la propiedad especializados

intelectual/Patentes

Promocién de la investigacién en
universidades

Colaboracién universidad-sector
privado

Incentivos especificos a
emprendimientos impulsados
por empresas lideradas por
mujeres

Programas en tecnologias
transversales (TIC,
biotecnologia, nanotecnologia,
etc.)

Oferta Infraestructura de cienciay

tecnologia

Centros de extension
tecnoldégica

Trabajo, capacitaciéony
educacion profesional

Politicas para la educacién
universitaria y terciaria

Politicas para la inclusién con

Focalizacion en politicas de
capacitaciéon y educaciéon

Politicas de formaciény

perspectiva de géneroy
minorias marginadas

aprendizaje

Subsidios para la
capacitaciéon/entrenamiento
dentro de empresas

Impuestos y subsidios al trabajo

Regulaciones del mercado de
trabajo

Politicas de promocién para la
reconversion de habilidades
técnicas de trabajadores

54 Ciertamente, la naturaleza de los instrumentos macroeconémicos es diferente a la de los intersectoriales. Los instrumentos macro-
econdmicos suelen tener como objetivo influir en agregados econdmicos y no son los mas adecuados cuando se desea impactar de
forma precisa a nivel microeconémico. Otra posible distincion seria entre macroecondémicos y microecondmicos, agrupando en esta
Ultima categoria a los intersectoriales, sectoriales y empresas.
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Capacidad productiva

Regulacion de la competencia
Impuestos indirectos
Politicas para emprendedores
Distribucién de la informacién
Agencias de fomento de la
inversion

Politicas macroecondémicas:

régimen del tipo de
cambio/politica fiscal

Campeones nacionales

Subsidios por
producto/localidad

Devolucién de impuestos
Vacaciones tributarias
Empresas publicas/mixtas
Clusters

Zonas de promocion
productiva

Zonas de procesamiento de
exportaciones (EPZ)

Regulacién de mercados
Mesas de trabajo sectoriales

Politicas de comercio exterior
(aranceles)

Politicas comerciales no
arancelarias

Acuerdos comerciales

Recursos e infraestructura

Politica energética (precios y
distribucion)

Rutas, trenes, conexiones
aéreas

Infraestructura portuaria

Regulaciones ambientales

Infraestructura sectorial
especifica

Regulacién minera,
hidrocarburifera, etc.

Regulacién del uso del suelo

Regulacién de bosques

Oferta
Financiamiento y mercado Garantias publicas Fondos de inversién
de capitales . estratégicos
Impuestos corporativos y al
capital Préstamos de emergencia
Regulaciones financieras Bancos publicos de inversion
Normas para la atraccién de IED Incubadoras de empresas
. . tecnolégicas
Tasa de interés 9
. . ) Bancos de desarrollo como
Promocion de capital de riesgo ] . .
agentes de inteligencia
Lineas especificas y educacion econdmica
financiera a la oferta y demanda e L
rnay Politicas de atraccion de
para acceso al crédito para . . P
. inversiones especificas
empresas lideradas por
mujeres.
Estabilidad macroeconémicay
financiera
Interna Politicas de ingreso Decisiones y regulaciones
Salario minimo sobre compras y
contrataciones publicas
Politi macr némi .
Demanda oliticas macroeconomicas Acuerdos comerciales
Externa Agencia de promocién de Acuerdos comerciales

exportaciones
Misiones comerciales

Politicas macroeconémicas
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Las politicas macroecondmicas se refieren al régimen y nivel del tipo de cambio, a la regulacion de los
movimientos de capitales, a modificaciones en la tasa de interés de referencia, y a las politicas y reglas
fiscales, entre otras. Las politicas con impactos intersectoriales incluyen promocion de la competen-
cia, regulacion de mercados, politicas tributarias que afecten precios en varios mercados (impuestos
indirectos), apoyos a la formacion del capital humano, medidas genéricas para el apoyo de activida-
des de produccién como certificaciones, control de calidad y guias para cumplimiento de estandares,
inversion en infraestructura y mejoras en el clima o entorno de negocios.

Ejemplos de politicas sectoriales son la atraccion selectiva de inversion extranjera directa (IED), las
negociaciones de acuerdos internacionales en sectores especificos, los incentivos y subsidios dirigi-
dos, y los programas para el apoyo en la competitividad de ciertas actividades industriales. Pueden
incluir también la produccion directa a través de empresas publicas o laimplementacion de una politi-
ca de compras publicas, entre otras medidas. Las politicas selectivas pueden ademas ser ofensivas o
defensivas. Las primeras buscan promover un salto productivo y mejorar la productividad en pos de
acercarse a la frontera internacional, aumentar la diferenciacion de productos, mejorar la insercion
internacional o promover la innovacion sectorial. Las segundas tienen el objetivo de evitar el declive o
la quiebra de un sector productivo.

La discusion sobre los beneficios y riesgos potenciales de los distintos tipos de instrumentos de
politica productiva es amplia. Saldarla excede los limites de este trabajo. Nos interesa, sin embargo,
dejar planteados algunos de los dilemas principales. En un sentido general se suele argumentar que,
a diferencia de las politicas intersectoriales y macroecondmicas, las politicas selectivas conllevan un
mayor riesgo de ser capturadas por el sector privado para la obtencion de rentas®. En un sentido mas
especifico, hay una discusion importante sobre el distinto nivel de riesgo que implica la adopcién de
politicas selectivas defensivas respecto de las ofensivas y, por lo tanto, sobre el grado de convenien-
cia de unas y otras para la sociedad en su conjunto.

Las razones que fundamentan la adopcion de politicas ofensivas han sido abordadas de manera
extensa en los Documentos de Trabajo N°1 y N°2. Las politicas defensivas, en cambio, requieren una
justificacion adicional ya que son consideradas particularmente proclives a generar una captura de
recursos por parte de intereses particulares en detrimento de las arcas publicas y la sociedad. El argu-
mento usual es que se corre el riesgo de mantener a flote un sector que no puede competir sin ayuda
publica en el largo plazo y que esto, en consecuencia, implica una mala asignacion de los recursos
escasos con los que cuenta el Estado. Sin embargo, en ciertas situaciones las politicas defensivas
tienen racionalidad social y/o econdmica. En primer lugar, si ocurre un shock transitorio exégeno es
deseable evitar que las empresas que serian competitivas y rentables en condiciones normales
cierren sus puertas; el objetivo Ultimo es prevenir que se pierdan capacidades productivas y contener
el impacto social del shock. Esto puede ser particularmente relevante en el caso de las empresas
pequenas y medianas o0 en paises con un sistema de crédito poco desarrollado: con poca espalda o
apoyo financiero, esa clase de empresas, especialmente en ese tipo de paises, tiene grandes dificul-
tades para sobrevivir a las crisis profundas. Una ilustracion de esta perspectiva puede encontrarse en
las politicas de apoyo para evitar el cierre de una gran cantidad de firmas ante el shock econdmico
que sobrevino en 2020 con la pandemia de covid-19. El gobierno francés, por ejemplo, concedié un
rescate de 8 000 millones de euros a su industria automotriz pero, al hacerlo, puso objetivos y condi-
cionalidades de politica industrial: exigié una transformacién parcial del sector hacia la produccion de
autos que utilicen energias medioambientalmente limpias.

En segundo lugar, las politicas defensivas pueden permitir una transicion suave para actividades que
estan en un ciclo productivo descendente y sin perspectivas de crecimiento en el largo plazo. En este

65 Crespi et al. (2014).
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caso, el principal motivo para adoptarlas seria evitar que la desaparicion repentina de un sector
productivo entero deje a los trabajadores de esa actividad fuera del sistema de manera permanente,
y haga imposible su reconversion productiva. Dado que la movilidad de los trabajadores entre secto-
res suele ser baja, la caida en el desempleo durante periodos prolongados genera consecuencias en
el largo plazo y compromete seriamente la capacidad de estos trabajadores de reinsertarse laboral-
mente. La desaparicion de sectores econdmicos tiene ademas otras consecuencias: la pérdida de
ingresos por el colapso del sector no suele ser compensada por la aparicion de un nuevo sectorenla
misma region o provincia, ni tampoco se suele observar la suficiente movilidad en los factores
productivos (principalmente trabajadores) para equilibrar la remuneracion de los mismos entre regio-
nes perjudicadas y beneficiadas. Es decir, los efectos de equilibrio general no aparecen rapidamente
y, por ende, el ambito geogréfico y social donde la industria que cierra tenia presencia entra en decli-
ve®® Una consecuencia adicional es que los nifios y nifias que estan a cargo de los trabajadores
desempleados ven perjudicada su trayectoria educativa, 10 que genera efectos negativos de largo
plazo en su desarrollo®’. Esto a su vez contribuye a reforzar las desigualdades basadas en el género,
ya que las nifias son las primeras a quienes se les niega el derecho a la educacion®®, En suma, suavizar
las reconfiguraciones y transiciones sectoriales no soélo es deseable en términos econdmicos, sino
que también atiende objetivos sociales.

Como queda explicitado, las politicas macroecondmicas, las intersectoriales, las sectoriales y las
focalizadas en las firmas no se pueden analizar de forma independiente. Ninguna de ellas tiene una
ventaja clara sobre otras ni tampoco son sustitutivas, sino complementarias. Las pop deben disefarse
y ponerse en marcha en funcion de los objetivos propuestos y el diagndstico realizado. Incluso
cuando el objetivo de una politica sea el desarrollo de un nuevo sector productivo —es decir, aun
cuando una rPop seleccione sectores y/o empresas—, su performance dependera de politicas intersec-
toriales y macroeconémicas. La combinacion de instrumentos especificos debera ser sensible a
multiples factores, como la profundidad del mercado doméstico de crédito, la oferta de trabajadores
con las habilidades necesarias (0 su escasez), las regulaciones laborales, los impuestos, el nivel del
tipo de cambio o la tecnologia disponible.

En sintesis, el abordaje sistémico propuesto tiene claras ventajas sobre otros esquemas de analisis.
La matriz permite visualizar como se conectan los instrumentos que tienen como fin ultimo desarrollar
el aparato productivo de un pais o de una region, asi como comprender qué otras politicas -mas alla
de una rop especifica—tienen efectos importantes para desarrollar un sector en particular. Proporcio-
na, en otras palabras, un tablero de control para el analisis de las pbrp.

Experiencias en el mundo

Estos instrumentos y politicas se usan hoy de manera extendida alrededor del mundo, tanto en paises
de alto nivel de ingresos como en paises que aspiran a desarrollarse. No utilizar estas herramientas
implica, en los hechos, poner en desventaja a las empresas del propio pais vis a vis las empresas de
la gran mayoria de los paises que si las utilizan. Una revision de las politicas recientes impulsadas por
paises desarrollados y en desarrollo permite encontrar iniciativas importantes en cada uno de los
cuadrantes.

Las politicas que procuran incrementar la oferta de conocimiento y promover la innovaciony la adop-
cion de tecnologia son prioritarias para gobiernos nacionales y subnacionales debido a su importan-
cia para acelerar el crecimiento econdmico. Sin embargo, como ya sefialamos, las actividades innova-
doras involucran un alto grado de incertidumbre que tiende a inhibir la inversion en ellas por parte de
las empresas. En consecuencia, en la mayoria de los paises las empresas no realizan estas inversio-
nes al nivel que seria necesario para avanzar en un sendero innovador. A nivel global, entre las iniciati-

86 Autor et al. (2016).
57 Dix-Carneiro y Kovak (2017).
58 https://es.unesco.org/news/numero-ninas-que-nunca-ira-escuela-duplicara-al-ninos-afirma-atlas-electronico-unesco
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vas estatales que buscan potenciar la innovacion sobresalen tanto la Agencia de Proyectos de Inves-
tigacion Avanzada en Defensa (DARPA) como la Agencia de Investigacion Avanzada en Energia
(ARPA-E) de los Estados Unidos. Ambas impulsan el desarrollo de tecnologia de base, pero también
proporcionan apoyo en las etapas tempranas de comercializacion para permitir su difusion dentro del
entramado productivo. Asimismo, las agencias contemplan la necesidad de incorporar voces diver-
sas para superar los desafios de sus sectores. La Cumbre Anual de Innovacién Energética de la
APRA-E, por ejemplo, cuenta con un evento especifico sobre mujeres en el sector energético, para
celebrar los logros de las mujeres en el sector, y disefiar mecanismos para incorporar a mas mujeres
al sector de desarrollo tecnolégico®. Otros ejemplos son las instituciones dedicadas a la investiga-
cion, el desarrollo y la adopcién de tecnologia como los Catapult Centres en el Reino Unido o la Fede-
racion de Asociaciones de Investigacion Industrial (AIF) para PyME de Alemania. En el mundo en desa-
rrollo también existen numerosas pop para fomentar la innovacion. Entre ellas se destaca en Brasil Ia
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), que con 47 centros de investigacion y
9200 empleados es la mayor agencia de I1+D en América Latina’.

Asimismo, el acceso al financiamiento tiende a ser dificultoso en las etapas tempranas de la innova-
ciény de la creacion de negocios, debido a que estos procesos tienen altos niveles de incertidumbre.
Se necesita, por lo tanto, capital paciente que no se oriente al beneficio econdmico de corto plazo,
sino que tenga vision de largo plazo. Esta tarea puede recaer en bancos de desarrollo, que siguen una
|6gica distinta a la de los bancos comerciales privados en cuanto a la expectativa de rendimientos de
corto plazo. Paises muy diversos, como Alemania, Brasil o China, por citar apenas algunos ejemplos,
tienen grandes instituciones de esta clase. Por su parte, el apoyo a la innovaciéon o la adopcion de
tecnologia a través de programas especificos es también muy comun en una amplia diversidad de
contextos: por ejemplo, el Small Business Innovation Research (SBIR) en los Estados Unidos,
InnoFund en China, FNDCT en Brasil, el FONTAR en la Argentina’’, y el Manufacturing Competitiveness
Enhancement Programme (MCEP) en Sudafrica, entre otros.

Uno de los objetivos del Small Business Innovation Research (SBIR) en los Estados Unidos es promo-
ver la participacion de PyMEs lideradas por mujeres y por personas de contextos socioecondmicos
desfavorecidos en el area de innovacion y emprendedurismo. Existe asi un proceso de auto-certifica-
cién para las PyMEs que cumplan con los requisitos definidos por el SBIR. La institucién toma en
cuenta esta informacion a la hora de otorgar financiamiento para los proyectos, asumiendo asi un rol
activo en la generacion de condiciones necesarias para impulsar la inclusion y laigualdad de oportuni-
dades en el sector de innovacion y tecnologia’?.

En el mundo abundan, asimismo, las iniciativas publicas orientadas a que las PyME mejoren su capaci-
dad productiva, adopten tecnologia y potencien su perfil exportador. Las PyME suelen caracterizarse
por ser intensivas en mano de obra. Por ende, su buen desempefo y su crecimiento pueden ser un
importante motor para la creacion de empleos en el nivel agregado de un pais. Sin embargo, la com-
petencia global impone desafios crecientes para su subsistencia, lo que vuelve necesario aumentar
sus niveles de productividad y de profesionalizacion, asi como la capacidad para lograr la diferencia-
cion de sus productos. Algunos casos que ilustran este tipo de herramientas de desarrollo productivo
son los Centros Kosetsushi en Japon, los Institutos Fraunhofer y los Centros Steinbeis en Alemania,
el Manufacturing Advisory Service en el Reino Unido y los centros del Manufacturing Extension
Partnership en los Estados Unidos’3. La Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) en Chile
es un ejemplo interesante en un pais latinoamericano. Sus funciones, como las de las otras agencias
e iniciativas mencionadas, son multiples e incluyen desde el financiamiento hasta el asesoramiento
para la adopcion de tecnologia e innovacion.

5 https://arpa-e.energy.gov/news-and-media/blog-posts/how-maximize-your-time-2017-arpa-e-energy-innovation-summit
70 O'Sullivan et al.(2013)

7T ElI FONTAR (Fondo Tecnoldgico Argentino), creado en 1992 e implementado por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnoldgica, financia proyectos de innovacion tecnoldgica en pos de mejorar la productividad y la competitividad del sector privado.

2 https://sbir.nih.gov/about/women-owned
73 O'Sullivan et al. (2013).
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El tipo de objetivos que las por se proponen excede largamente lo resefiado aqui a modo de ilustra-
cion, e incluye muchos otros, como potenciar la “Industria 4.0" y el sector de servicios basados en
conocimiento y desarrollar innovaciones en la agricultura o en las energias renovables. Los instru-
mentos utilizados cubren desde politicas focalizadas y de seleccidon de sectores con potencial hasta
la implementacion de regimenes macroeconémicos en pos de establecer condiciones base para
estimular la inversion o acuerdos comerciales con normas de calidad y clausulas fitosanitarias que
actuan como barreras no arancelarias para proteger intereses de consumidores y de empresas
locales. Tanto en paises de ingresos altos como en paises que buscan desarrollarse encontramos
bancos publicos que tienen al desarrollo productivo como una de sus misiones, centros de extension
de la cienciay técnica para acercar el desarrollo tecnoldgico al sector productivo, institutos publicos
para la innovacion, convenios entre universidades e industrias, asi como subsidios focalizados,
impuestos directos e indirectos y reglas sobre contrataciones publicas que se proponen potenciar el
aparato productivo.

Las pbpP en la Argentina

A la luz de todo lo expuesto hasta aqui, resulta pertinente preguntarse qué ha hecho la Argentina
durante los ultimos afos en esta materia. Esta reflexion no puede darse en el vacio, sino en el marco
preciso de los desafios y de las tareas prioritarias que necesita encarar el pais en tanto economia de
ingresos medios que aspira a dar un salto al desarrollo. Como argumentamos en los documentos
anteriores, para la Argentina hoy es prioritario mejorar su insercion internacional y aumentar su
productividad y su capacidad innovadora y, como venimos describiendo, las pop son instrumentos
clave para lograr esos objetivos.

¢ Qué balance podemos hacer sobre las politicas de desarrollo productivo en la Argentina?’ La prime-
ra constatacion es que no se trata de un espacio vacante: el pais cuenta con politicas productivas en
casi todas las categorias identificadas en el Cuadro 2. Sin embargo, hay varias dimensiones en las
cuales las pop no cumplen con las caracteristicas deseables que describimos en el marco de un enfo-
que sistémico orientado a la transformacion productiva.

Un primer problema tiene que ver con la discontinuidad en la orientacion general de las politicas, lo
que conspira contra la consistencia de los objetivos y la planificacion de largo plazo. Como desarrolla-
mos en el Documento de Trabajo N°2, este problema tiene raices profundas en la economia politica
del pais. La inestabilidad en el tiempo y los cambios de orientacién han dado lugar a “capas sedimen-
tarias"’® de iniciativas y a la coexistencia de politicas con objetivos semejantes o incluso idénticos
pero radicadas en reparticiones que no coordinan su accion, todo lo cual debilita la coherencia gene-
raly la efectividad de las politicas.

Para la Argentina hoy es prioritario mejorar su insercion interna-
cional y aumentar su productividad y su capacidad innovadora.
Las pop son instrumentos clave para lograr esos objetivos.

Incluso durante los afios recientes, en los que las pop volvieron a estar en el centro de la agenda’®, falto
una vision estratégica general que dotara de coherencia al conjunto de las politicas, o que potencid
los problemas de coordinacion asociados a la fragmentacion de las responsabilidades instituciona-
les’””. Gracias a la perspectiva comparada sobre los Estados desarrollistas, sabemos que la falta de

74 Algunas de las referencias centrales en ese balance son Lavarello y Sarabia (2017), Lépez y Pascuini (2018), Arza et al. (2018) y Kulfas
(2019).

75 Lavarello y Sarabia (2017), recuperando una expresion de Barujy Porta (2006).

6 Para una reconstruccion estilizada de la politica econémica durante los gobiernos del FPV 'y de Cambiemos, incluyendo la orientacion
general de las politicas de desarrollo productivo en cada periodo, ver el Documento de Trabajo N°2 de esta serie.

77 Kulfas (2019), Schteingart y Coatz (2015), Lépez y Pascuini (2018).
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una vision estratégica general aumenta los riesgos de captura de recursos por parte del sector priva-
do, que son mayores cuando los instrumentos son administrados por ministerios o agencias que
conciben sus objetivos de manera estrecha y/o vinculados exclusivamente a un sector 0 a un
segmento del entramado empresarial. La recomendacién habitual para este tipo de problemas es
crear una instancia especifica de coordinacion que alinee las politicas de multiples ministerios y agen-
cias’® Esta recomendacion, sin embargo, no suele proponer una estrategia clara para garantizar que
esas instituciones de coordinacion adquieran el poder politico necesario para cumplir con éxito ese
mandato.

La inestabilidad de las politicas, la superposicion de instrumentos, la fragmentacion de las responsa-
bilidades y los problemas de coordinacion institucional y politica que estamos describiendo debilitan
a su turno en la Argentina la capacidad de los sucesivos gobiernos nacionales de articular con el
sector privado y de establecer un punto focal para ordenar los esfuerzos publicos y privados para la
transformacion productiva. En este resultado influye también la naturaleza de los recursos asignados
a las pop, que son en mayor medida incentivos fiscales a la produccion (por ejemplo, bajo la forma de
un tratamiento impositivo especifico para distintas actividades o regiones con débiles o inexistentes
mecanismos para monitorear los resultados) antes que asignaciones presupuestarias especificas
destinadas a promover ciertos objetivos’®. Todo esto compromete la efectividad de las politicas
publicas para alinear las expectativas y los comportamientos de los actores privados.

El Ultimo déficit general que podemos describir se articula con los anteriores y tiene que ver con el
débil monitoreo de los resultados y la escasa (y a veces inexistente) evaluacion del impacto de las
politicas®. El ajuste iterativo de los instrumentos requiere como condicion necesaria la existencia de
dispositivos institucionales que permitan el aprendizaje sobre la marcha e incorporen estrategias
rigurosas de evaluacion de impacto en las rutinas de implementacion. En este aspecto, en el pais se
verifica una gran variacion entre agencias y ministerios respecto de su capacidad para incorporar
estos mecanismos, al tiempo que la fragmentacion institucional y la discontinuidad de las politicas
dificulta la consolidacion de los aprendizajes.

El ajuste iterativo de los instrumentos requiere como condicion
necesaria la existencia de dispositivos institucionales que
permitan el aprendizaje sobre la marcha e incorporen
estrategias rigurosas de evaluacion de impacto en las rutinas de
implementacion.

A nivel macro, un abordaje integral de las politicas de desarrollo productivo para la Argentina requiere
encarar estos problemas. Sin embargo, se observa en este punto lo que antes caracterizamos como
una paradoja de las capacidades institucionales: hacer buenas pop requiere de sdlidas capacidades
institucionales, pero esas capacidades institucionales se construyen muchas veces en el proceso de
implementacion de ciertas politicas. En el caso de la Argentina, el retorno de la politica industrial en la
primera década y media del siglo xxi adolecié de los déficits que mencionamos, pero a la vez tuvo que
revertir un proceso previo de desarticulacion de instrumentos y capacidades estatales, y en ese
camino contribuy6 a crear en algunos sectores del aparato estatal, por ejemplo en el sistema de
ciencia y tecnologia, un piso mas favorable a partir del cual plantear hacia adelante una estrategia de
desarrollo productivo®'.

Enlo que sigue presentamos de manera estilizada las pop que se implementaron en torno al sector del

78 Ver por ejemplo Rapetti et al. (2019) en relacion a la necesidad de crear una agencia que coordine las iniciativas para mejorar la
performance exportadora del pais. ’° Lavarello y Sarabia (2017) y Arza et al. (2018) proporcionan una reconstruccion de las asignacio-
nes presupuestarias por tipo de instrumento.

80 Un indicio que resulta ilustrativo en este sentido son los anuncios periddicos de creacion de una Agencia Nacional de Evaluacion de
Politicas Publicas, que nunca superaron la instancia de proyectos legislativos.

81 Lavarello y Sarabia (2017).
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software y servicios informaticos en las Ultimas dos décadas en la Argentina, para mostrar como los
temas que elaboramos previamente de manera analitica y en perspectiva comparada se articulan en
un caso sectorial concreto. El interés del caso es multiple: por un lado, es el tipo de sector dindmicoy
con potencial exportador que, por los motivos desarrollados en el Documento de Trabajo N°1, deberia
tener un lugar central en la estrategia de desarrollo productivo de cualquier pais en la trampa del ingre-
so medio, incluida la Argentina. Por otro lado, las pop orientadas a promoverlo tuvieron varias de las
caracteristicas que, segun la discusion previa, son necesarias para potenciar su efectividad, como un
diagndstico inicial, la articulacion entre el sector publico y el privado, la estabilidad de las politicas y el
caracter sistémico del abordaje. El caso ilustra también que la resolucion de los déficits institucionales
y de coordinacién que obstaculizan una estrategia de desarrollo global pueden no obstante ser afron-
tados de manera localizada y segun una dindamica "de abajo hacia arriba”, esto es, a partir de realidades
sectoriales e incorporando la perspectiva de los actores. Permite, por ultimo, proporcionar una vision
mas completa sobre la evolucion del sector, y repone el papel que desempefo el Estado y la politica
publica por detras o a la par de la intuicion emprendedora que tiende a dominar la narrativa publica
sobre los unicornios argentinos.

Las pop para la industria del software y servicios informaticos en la Argentina: un
ejemplo de intervencion focalizada con impacto exportador

El sector de los servicios basados en conocimiento (SBC) se posiciond hacia 2019 como el tercer
complejo exportador en la Argentina, luego del cerealero oleaginoso y del automotriz®2. El crecimiento
de los SBC durante las ultimas décadas refleja profundos cambios en un sector clave para la diversifi-
cacion y sofisticacion de la canasta exportadora® del pais. En el periodo 2006-2018 casi se duplicd
la proporcion de este sector dentro del total de las exportaciones. Dentro de este complejo se desta-
ca la industria del software y servicios informéaticos (SSI), que logré un despegue a partir de 2003. Si
bien su desarrollo puede ser atribuido a multiples factores preexistentes que hicieron viable la expan-
sion exportadora, la promocion del sector a partir de una bateria de instrumentos de Pop parece haber
sido un elemento relevante para su posicionamiento actual. Estas pop son ejemplos de intervenciones
focalizadas, potenciadas por politicas macroecondmicas que allanaron el camino.

El salto en la industria de SSI se refleja en multiples indicadores. Entre 2003 y 2015 el nivel de empleo
en el sector se cuadriplicéd y superd los 80000 puestos de trabajo®. Las ventas totales medidas en
dolares mostraron tasas de crecimiento del 12% anual en promedio, mientras que las exportaciones
se sextuplicaron durante el mismo periodo®. Adicionalmente, durante la década de 2000 surgieron
y/0 tuvieron una gran expansion empresas nacionales —Globant, Calipso, Belatrix Prominente, Baufest,
Neuralsoft, Hexacta, entre otras—, que se convirtieron en jugadores relevantes tanto en el mercado
doméstico como en el internacional. Estos hitos reflejan la consolidacion de un sector que termind
por lograr una insercion externa exitosa, aportar divisas netas a la economia argentina y generar
empleo de alto nivel de calificacion y con altos salarios.

Desde el inicio, la colaboracion publico-privada fue uno de los pilares para el desarrollo del sector.
Esta tuvo sumarco institucional en el Foro de Software y Servicios Informaticos, integrado por funcio-
narios publicos, entidades del sector, empresarios y académicos, que se constituyd en un espacio de
cooperacion con pocos antecedentes en el disefio de politicas publicas en la Argentina. De alli surgid

82 En el primer semestre de 2019 el complejo cerealero oleaginoso representd el 37% del total de las exportaciones argentinas (US$
13.956 millones), el automotriz el 10% (US$ 3.802 millones) y los SBC el 9% (US$ 3.385 millones). Fuente: Ministerio de Produccion y
Trabajo de la Nacion (2019) Argentina Productiva - Economia del Conocimiento. Disponible en: https://biblioteca.produccion.gob.ar/-
buscar/?fid=16

8 Entre ellos la disponibilidad de mano de obra calificada, el crecimiento de la demanda global, el trabajo a nivel local de empresas
dindmicas junto con el establecimiento de centros de desarrollo de empresas extranjeras (CEPAL, 2017: 284).

84 En Argentina las mujeres alcanzan una tasa de participacion promedio en torno al 20%. Segun la CESSI, el 59% de las mujeres ocupa-
das en el sector se desempefian en tareas administrativas. El mismo relevamiento encontré que soélo el 32% de los directorios tiene por
lo menos una mujer, siendo que el 68% de las empresas se encuentran dirigidas solo por hombres.

8 CEPAL (2017:297).
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el "Plan Estratégico de Software y Servicios Informaticos 2004-2014", que se propuso posicionar al
pais como un actor relevante del mercado mundial de SSI®. La estrategia representd un avance
importante, sin embargo, era perfectible: entre otras debilidades es importante resaltar que no conta-
ba con herramientas para promover la incorporacion de las mujeres a uno de los sectores mas
dindmicos de la economia®’.

A partir de lo que aqui hemos caracterizado como un enfoque sistémico para enfrentar los problemas
del sector, se definieron una serie de lineas de accion especificas para lograr el despegue. Uno de los
objetivos establecidos fue destrabar el desarrollo exportador y facilitar la insercion internacional. Pero
paralograrlo era necesario actuar sobre el resto de las variables relevantes, es decir, ampliar el merca-
do interno, desarrollar recursos humanos y asegurar financiamiento estatal.

El resultado mas importante de este proceso fue la sancion de la Ley Nacional de Promocion de la
Industria del Software (Ley N° 25922), en 200488, que establecid un tratamiento fiscal diferencial e
incentivos para el sector, cristalizados en algunos instrumentos. Entre ellos, estabilidad fiscal por 10
anos para los impuestos nacionales a abonar por el sector, y reduccion de hasta el 60% del impuesto
alas ganancias y la posibilidad de convertir en un bono de crédito fiscal el 70% de las contribuciones
patronales para las empresas que durante el primer afilo de entrada al régimen cumplieran con al
menos una de las siguientes actividades y durante el segundo afo, con dos de ellas: I+D, certificacion
de calidad y exportacion de software®®. Esta condicion atada al desempefio de las empresas benefi-
ciarias se encuentra en linea con lo deseable en materia de politica industrial, segun ensefian las
experiencias exitosas de los Estados desarrollistas que analizamos en los Documentos de Trabajo
N°1y N°2.

La ley incluy® otra rop de relevancia dirigida al financiamiento de las PyME de la industria de SSI, que
se plasmo en la creacion del Fondo Fiduciario de Promocion de la Industria del Software (FONSOFT),
que abarcaba cuatro grandes lineas de financiamiento. En primer lugar, los aportes no reembolsables
(ANR), que son subsidios cuyo objeto es la certificacion de calidad y el desarrollo de nuevos produc-
tos y procesos de I+D. En segundo lugar, el programa de Emprendedores FONSOFT, que otorga
financiamiento a proyectos que procuran implementar actividades de innovacion tecnolédgica®. En
tercer lugar, la linea de ANR FONSOFT Capacitacion, que ofrece subsidios destinados a capacitacion
innovadora en instituciones publicas y privadas sin fines de lucro®’. Y por ultimo Crédito Exporta, una
linea que otorga créditos con el objetivo de financiar el inicio o la consolidacion de la actividad expor-
tadora de las PyME orientadas a la produccién de software®2. Aun cuando no esté destinado al sector
de forma especifica, el programa Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR), destinado al financiamien-
to crediticio de proyectos para el mejoramiento de la productividad del sector privado a través de la

8 La promocion del sector tiene sus origenes en la creacion del Programa de los Foros Nacionales de Competitividad Industrial de las
Cadenas Productivas en 2003 en la ¢rbita de la Secretaria de Industria, Comercio y de la Pequefia y Mediana Empresa (SICPyME) del
Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion. Esta iniciativa incluy® a la industria del SSI como una de las nueve cadenas estratégi-
cas para el desarrollo de la economia nacional. Ver Gutman et al. (2006).

87 Esto se ha visto modificado con la nueva sancion de la Ley de Servicios basados en Conocimiento del 2020, donde se promueven
incentivos diferenciales en el pago de contribuciones patronales cuando se priorice la contratacion de mujeres.

88 Otros logros del Foro de SSI fueron la creacion del comité para la Fundacion Sadosky, el disefio de la carrera de Técnico Medio en
programacion (INET) y una mejor articulacion entre empresas, organismos publicos y academia. Adicionalmente, antes de esta ley se
sanciond laN° 25856 (2004) que considera a la produccion de software una actividad industrial a los efectos de la percepcion de benefi-
cios impositivos, crediticios y de cualquier otro tipo.

8 Los beneficios de la Ley N° 25922 fueron prorrogados en 2014 por la Ley N° 26692, extendiendo el vencimiento hasta el 31 de
diciembre de 2019, con algunas modificaciones. En 2019 se cred el Régimen de Promocién de la Economia del Conocimiento que
reemplazaria a la ley anterior, pero que al momento de escribir este articulo se encuentra a la espera de media sancion por parte del
Senado.

% http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/instrumento/49

o1 http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/instrumento/51

92 Las actividades promocionadas son las siguientes: asistencia técnica y/o consultoria vinculada al desarrollo de nuevos productos
exportables y/o modificacion de los existentes, la capacitacion en tematicas vinculadas al comercio exterior, la adecuacion a estéandares
técnicos o de calidad cuando los mismos sean una barrera de acceso a los mercados de destino, la promocién comercial externa, el
desarrollo de nuevos mercados de exportacion, el desarrollo del departamento o area de comercio exterior de la empresa y la adquisi-
cion de bienes de capital vinculados a la ejecucion del proyecto exportador. Ver: http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agen-
cia/instrumento/59.
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innovacion y modernizacion tecnoldgica, y gestionado por la Secretaria de Ciencia y Tecnologia,
también recibid aplicaciones de empresas del SSI. Durante el periodo 2004-2014, los instrumentos
aplicados no siempre fueron los mismos, lo cual sugiere que hubo algun grado de aprendizaje y ajuste
sobre la marcha acerca de qué instrumentos funcionaron y cuales tenian peor performance y necesi-
taban ajustes.

La identificacion de la escasez de recursos humanos debido al crecimiento de la demanda del sector
llevo, a su vez, a la implementacion de multiples programas, tales como InverTl en Vos en 2005 y
Empleartec en 2008. Este ultimo fue concebido nuevamente bajo un esquema de colaboracion publi-
co-privada, que en este caso involucrd al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, la Cdmara
de Empresas de Software y Servicios Informaticos (CESSI) y ciertas firmas lideres internacionales y
locales. El objetivo fue la capacitacion gratuita de jovenes en el sector informatico®. El rol principal del
Estado en este caso se centro tanto en financiar el programa como en la supervision de la implemen-
taciony la ayuda en la difusion®. En 2012 se sumo el programa Vocaciones en TIC, de la organizacion
publico-privada Fundacién Sadosky?®.

Por ultimo, el paquete de rpor se completd con esfuerzos a nivel provincial. En varias provincias —como
Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, Salta, Tucuman, Mendoza, San Luis, Neuguén, Rio Negro, Cérdoba
y Buenos Aires— se crearon clusters y parques tecnoldgicos para fomentar el intercambio y la asocia-
cion entre los actores del sector®. En esta linea se destaca especialmente el Distrito Tecnolégico
creado en 2008 en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, localidad donde, hacia 2016, se radicaban
mas del 55% de las firmas y del 70% del empleo del total nacional del sector . Este tipo de instrumen-
tos, anclados en el territorio, incluyen desde exenciones fiscales y créditos subsidiados a compafiias
dedicadas a las TIC hasta la provision de bienes publicos, tales como las mejoras en el espacio publi-
co, la seguridad y el acceso al area®. Asimismo, facilitan la formacion de redes (networking) vy la
busqueda de intereses empresariales comunes (matchmaking) y acercan informacion sobre acceso
a financiamiento y a mercados externos.

Un enfoque sistémico para analizar la promocion del sector SSl en la Argentina

La matriz que desarrollamos en este Documento de Trabajo puede aplicarse aqui para delinear un
mapa de las por para la industria de SSl en la Argentina. En el cuadro 3 puede observarse que las ror
que describimos completaron la mayor parte de los casilleros potencialmente relevantes para el
despegue del SSI. Al ser un sector incipiente era esperable que se requiriera atender mdltiples cuellos
de botella, por lo cual era necesario intervenir en la mayor parte de la cadena productiva.

En primer lugar, se sanciond la Ley de Software, que busc6 decididamente actuar en toda la cadena
relevante del sector. En segundo lugar, se crearon lineas particulares de financiamiento (FONSOFT) y
una linea especifica dentro de este programa para ampliar el financiamiento para exportaciones y
facilitar la informacion sobre el acceso a mercados internacionales. También se crearon parques y
clusters con el objetivo de permitir un mejor flujo de informacion, facilitar el networking y proveer
infraestructura a las empresas. Por ultimo, al identificar cuellos de botella en el mercado de trabajo se
diseno e implementd, entre otros, el programa Empleartec.

9 | os programas, sin embargo, nunca fueron concebidos con una mirada de género. La literatura indica que respecto de los impactos
de género de los procesos de cambio estructural y upgrade industrial asociados a la innovacion y la tecnologia, resulta relevante
destacar que las mujeres se encuentran altamente subrepresentadas en estos trabajos. En paises desarrollados, por ejemplo, alcanzan
una participacion promedio cercana solo al 20% (McKinsey Global Institute 2019, p. 108).

9 Fernandez-Arias et al. (2016: 136-7, 140); CEPAL (2017: 306). Empleartec fue posteriormente reemplazado por el programa 111 Mil,
con objetivos mas ambiciosos de formacion de capital humano para el sector..

9% En el marco de ese programa se implementé el Desafio Dale Aceptar, con el objetivo de promover el desarrollo de habilidades de
programacion en escuelas secundarias (Lopez y Ramos, 2018: 74).

9% La siguen en orden de importancia la provincia de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe (Lopez y Ramos, 2018: 22).

97 Cornick et al.(2018: 230).
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Enfoque sistémico para el analisis de las por para la industria del software y servi-
cios informaticos en la Argentina

Oferta (Factores de Produccioén) Demanda
Conocimiento  Trabajo Capacidad Recursos e Financiamiento Interna Externa
Productiva Infraestructura
c | Empresa
hel
2
() Parquesy EnneaT Parquesy FONSOFT FONSOFT
2 | Sector clusters mpleartec LSVECENSISIRRCL) clusters Y FONTAR Exporta+
9 Clusters
£
o | Inter-sector
©
g
= Marco L. Régimen Cambiario Entorno macro Régimen Cambiario
Macroecondémico

Sin embargo, el andlisis no debe terminar ahi, ya que otros factores y otras herramientas de politica
tuvieron también un rol relevante en la experiencia sectorial. Por un lado, la ley se implementd durante
un periodo en el que el entorno macroecondmico resultd propicio para lograr el despegue exporta-
dor. Durante al menos los primeros cinco afios posteriores a la sancion legislativa, se sostuvo el obje-
tivo de mantener el tipo de cambio real competitivo y estable®. Esta politica macroecondmica tuvo
impacto en la rentabilidad de inversiones en sectores exportadores: las empresas de servicios de
software que se pudieron internacionalizar contaban con costos en ddlares reducidos que incremen-
taron su rentabilidad e incentivaron su expansion y aumento de la inversion. Esta ventaja de costos
permitio, eventualmente, competir ofreciendo precios favorables para lograr una primera insercién
internacional que potenciara su expansion posterior.

Por otro lado, durante el periodo inicial de despegue del sector (2003-2008), el gobierno nacional
mantuvo superavits fiscales, 10 que propicid un entorno macroeconémico favorable. Esto estuvo
impulsado por bajas tasas de interés internacionales, como también por precios altos de productos
primarios que, en el caso de la Argentina, debido a la existencia de retenciones, impactaron en la
sostenibilidad macroecondmica externa y fiscal. El entorno internacional y la politica fiscal sustenta-
ble contribuyeron a la posibilidad del sector de acceder a financiamiento externo a tasas de interés
bajas. La estabilidad macroecondmica permite despejar dudas sobre el horizonte econdmico y favo-
rece la inversion productiva de largo plazo. Por ultimo, el crecimiento de la economia se mantuvo
dindmico, lo que amplid el mercado interno y la demanda para la expansion de las actividades
productivas.

En definitiva, las tres politicas —pop, tipo de cambio y politica fiscal- interactuaron y, como ilustra este
caso, reforzaron la probabilidad de éxito de una politica sectorial. A esto se le sumo un factor externo
adicional: el despegue del sector en la Argentina coincidio con la tendencia mundial a la “servifica-
cién"?y a la intensificacion del comercio internacional de servicios.

La existencia de politicas de distinto tipo abre el interrogante sobre cuales fueron relevantes para
explicar el despegue del sector. Esto es, si hay en efecto una relacion causal que conecte la politica
publica con los resultados positivos observados al nivel de las firmas vy al nivel sectorial. ¢ Cuales
fueron los factores mas relevantes para explicar el éxito del sector de servicios de software en la
Argentina del siglo XXI? ¢ Han sido los beneficios fiscales de la Ley de Software, el crédito FONSOFT
o la interaccidn entre ambas por los determinantes del despegue inicial de este entramado producti-

% Damill et al. (2015).

9 Es decir, el proceso por el cual empresas que otrora se especializaban en la produccién y venta de bienes ahora ofrecen servicios
asociados o incluso reemplazan la venta de productos con la de servicios sustitutos. Asimismo, el propio desarrollo de las tecnologias
de informacién permite contratar de forma externa (outsourcing) servicios que antes se realizaban dentro de la empresa.
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vo? ¢ Qué dimensiones de los programas fueron mas significativas? ; Qué sabemos del impacto sobre
la formacion de recursos humanos, el rol de la promocion de exportaciones o el acceso a financia-
miento? ¢Cudl fue el rol del tipo de cambio en la performance de este sector a lo largo del tiempo?
¢Coémo ha incidido el entorno macroecondmico? ;Qué relevancia ha tenido el programa Empleartec
para destrabar cuellos de botella en el mercado de trabajo? ¢ Cuél es el rol de los parques y clusters
regionales en la trayectoria y en el desempefio del SSI?

Poco se ha escrito al respecto utilizando evidencia rigurosa y es necesario realizar mas estudios para
poder medir el éxito y ganar en comprension sobre el rol de las pop. Es llamativa, por ejemplo, la ausen-
cia de estudios de evaluacion de impacto en las etapas tempranas de implementacion de estas politi-
cas. De hecho, no se han generado en el proceso de implementacion inicial los datos necesarios para
permitir una correcta evaluacion de este tipo.

Sin embargo, y a diferencia de otros programas y de pop adoptadas en otros sectores, en este caso
se han realizado algunos esfuerzos en esta direccién por parte de organismos no gubernamentales e
investigadores independientes, especificamente en lo referente al rol de la ley y elimpacto del progra-
ma FONSOFT.

Asi, por ejemplo, Castro y Jorrat (2013) han aplicado métodos econométricos cuasi-experimentales
para evaluar el impacto que tuvieron la Ley de Software, el FONSOFT y el FONTAR en las PyME; el
ejercicio solo se realizd para los afios 2007 y 2008, sobre los que se contaba con datos'®. Ese estu-
dio encontrd que las empresas receptoras de beneficios fiscales asociados a la ley fueron un 17%
Mas propensas a realizar inversiones en mejora o desarrollo de nuevos productos y tuvieron un 25%
mas de probabilidad de obtener patentes. Los programas de financiamiento tuvieron un efecto positi-
vo similar, pero menos robusto, sobre la decision de las PyME de SSI de encarar actividades de inno-
vacion. Por otra parte, solo los beneficios fiscales de la ley tuvieron un impacto significativo y positivo
para lograr un incremento del indicador de productividad de las firmas. Los resultados positivos
fueron confirmados por Barletta et al (2014). Ese estudio, mediante distintas técnicas de estimacion
-y utilizando datos de corte transversal para el afio 2011, es decir, sin variabilidad temporal-hallé un
impacto positivo en el proceso de innovacion de las firmas beneficiarias, en el que se destaca el
efecto del FONSOFT. Estos resultados robustos en términos de innovacion indicarian que las empre-
sas beneficiarias cumplieron con las condiciones que les indico la ley.

A partir de fuentes primarias y secundarias, CEPAL (2017)'°" caracterizé la percepcion del empresa-
riado sobre la utilidad de las politicas para este sector. En particular, los impactos del FONSOFT y
FONTAR fueron percibidos como positivos en lo referido a mejoras en la calidad de productos y servi-
cios (en torno al 70% de los casos en ambos programas), aumento de las actividades de [+D (69% vy
60%, respectivamente) y creacion de nuevos productos o servicios (73% y 81%, respectivamente).
Sin embargo, el empresariado advirtio un impacto nulo del FONSOFT sobre el aumento de personal
dedicado a actividades de innovacion, el aumento de las exportaciones y la formalizacion de las activi-
dades de la firma. Por ultimo, Carreras Mayer y Rapetti (2018) encontraron, mediante un estudio cuali-
tativo, que el nivel del tipo de cambio real fue visto por l0os actores entrevistados como relevante para
potenciar las exportaciones.

No obstante, los datos existentes no permiten aln evaluar los posibles efectos relacionados con la
interaccion de las distintas herramientas de pop para este sector y el limitado alcance temporal de las
bases de datos impide una evaluacion holistica del conjunto de la intervenciéon publica. Hasta el

190 E| FONTAR no esté dirigido Unicamente al SSI, pero las empresas de ese sector pueden aplicar a sus beneficios.

97 Para el abordaje del tema, se dispone de fuentes de informacion primarias y secundarias. Por un lado, se cuenta con una fuente
primaria de datos obtenidos de una muestra de 188 empresas. A partir de esta fuente, se construyeron indicadores de participacion en
el Régimen de Promocion de la Industria del Software, el FONSOFT y el FONTAR, junto a indicadores del impacto de la adhesion en la
calidad, las actividades de I+D, el personal dedicado a la innovacion, la calificacion de los recursos humanos y la capacitacion, y, por
ultimo, indicadores de los esfuerzos de innovacion realizados por las firmas y los resultados de la innovacion. Asimismo, se trabajé con
informacion secundaria de la CESSI. Para el anélisis de los datos, se adoptd una estrategia cuantitativa, basada en el andlisis estadistico
de los indicadores seleccionados y en la aplicacion de técnicas de analisis multivariante.
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momento las evaluaciones de impacto han quedado circunscritas a analisis cualitativos o bien a anali-
sis cuantitativos con datos de un corte transversal de apenas uno o dos aflos que en ningun caso se
corresponden con los primeros anos de despegue del sector. En cuanto a los estudios econométri-
€0S, N0 contamos con precisiones sobre la conformacion de las muestras mas que las referidas al
tamano, lo cual dificulta evaluar su representatividad nacional.

Un dato interesante es que un 66% del total de empleo creado en el sector entre 2003y 2010 corres-
ponde a firmas que no fueron beneficiarias de las ror, a pesar de que las beneficiarias crecieron a una
tasa mas rapida'®2. Por otro lado, estas evaluaciones ex post y por fuera de los organismos relevantes
para el disefio y reajuste de las politicas hablan de la relativamente baja capacidad de aprender sobre
las porp implementadas y de madificar sobre la marcha lo que fuera necesario para maximizar su
impacto. Carecemos, asimismo, de evaluaciones cuantitativas sobre el rol de los parques y clusters o
de los programas de formacion técnica de trabajadores.

Dicho lo anterior, debe reconocerse que es dificil evaluar estas politicas porque tienen impacto sobre
un ecosistema complejo. Por ejemplo, el hecho de que una empresa no haya sido beneficiaria directa
de las pop del SSI no implica que no se haya beneficiado de manera indirecta: la Ley de Software
promovio el uso de modelos de calidad en las empresas, o que subid la vara para todos los jugadores
del sector; muchas empresas no beneficiadas directamente con las pop terminaron contratando luego
trabajadores y trabajadoras que habian pasado por empresas que si aplicaban esos modelos'. Por
todo lo anterior, a pesar de que las pop orientadas al sector de servicios de software pueden conside-
rarse un caso de éxito, el margen para mejorar las politicas es amplio. Seria importante entonces
aprender de esta experiencia para el desarrollo de nuevos sectores productivos.

192 Esto indica, asimismo, que las no beneficiarias son firmas mas grandes que las beneficiarias (Barletta et al., 2014).

195 Esto marca la importancia de evaluar no sélo el impacto directo, sino los efectos de derrames y externalidades positivas que las
politicas pueden generar tanto en el propio sector como en sectores relacionados.
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Existe en el mundo un nuevo consenso favorable a la implementacion de pop ambiciosas, que no solo
mejoren las condiciones de funcionamiento de los mercados existentes, sino que a la vez creen
nuevos mercados y actividades productivas, promuevan la innovacion tecnoldgica y atiendan gran-
des desafios sociales. Los avances tecnoldgicos, la globalizacion y el cambio climatico han motivado
un proceso de experimentacion con una diversidad de instrumentos y estrategias productivas tanto
en los paises desarrollados como en las economias de ingresos medios. Prescindir de las PDP es
poner en desventaja a las empresas del pais —y por lo tanto, a la economia en su conjunto-respecto
de los paises que si las utilizan.

En este documento analizamos los fundamentos y las caracteristicas de este nuevo consenso y lo
pusimos en didlogo con la experiencia argentina reciente. Esto nos permitio vincular las teorias gene-
rales sobre el desarrollo que presentamos en el Documento de Trabajo N°1y la reconstruccion analiti-
ca del debate argentino que realizamos en el Documento de Trabajo N°2 con recomendaciones
concretas que deberian informar en nuestro pais las politicas publicas orientadas hacia ese objetivo.

Una primera advertencia general es que no existe una politica que sea mejor que otra ni tampoco una
lista de instrumentos extrapolables de un pais a otro que tengan garantia de éxito. A pesar de que hay
motivos comunes a todos los paises que justifican la implementacion de las pop, la eleccion de la
estrategia y de las politicas debe ser sensible a las prioridades de desarrollo, los objetivos que se
plantean y las condiciones institucionales y estructurales de cada pais, y buscar coherencia entre
ellos. El contexto importa. Por lo tanto, las recomendaciones que aqui sefialamos apuntan mas a las
cualidades de estas estrategias para el caso argentino que a un analisis descontextualizado de los
instrumentos.

Es fundamental la coordinacion estratégica de los instrumentos
y agencias al mas alto nivel de gobierno, de manera de potenciar
las sinergias y complementariedades entre las iniciativas y
evitar problemas de duplicacion de politicas o de conflicto entre
objetivos.

Al llevar a cabo rop, los paises adoptan cada vez mas una mirada sistémica que las concibe como
paguetes de medidas interactivas orientadas a aumentar la competitividad del sistema productivo, en
contraposicidn con visiones que apoyan a empresas o a sectores de manera aislada. Por lo tanto, una
cualidad fundamental es la coordinacién estratégica de los instrumentos y agencias al mas alto nivel
de gobierno, de manera de potenciar las sinergias y complementariedades entre las iniciativas y evitar
problemas de duplicacion de politicas o de conflicto entre objetivos. La articulacion entre el Estado y
el sector privado debe ser conducente a consensuar una orientacion general sobre las politicas para
el desarrollo, a identificar los desafios de competitividad que enfrentan las empresas, a alinear los
intereses de diferentes actores y a condicionar el apoyo estatal al cumplimiento de ciertas metas.
Como sefialamos en los Documentos de Trabajo N°1 y N°2, impulsar el desarrollo econémico es
también en una dimension central un desafio politico y coalicional. Las pop no pueden pensarse en el
vacio.

Nada de esto es posible sin el fortalecimiento de las capacidades estatales. Comprender el potencial
desarrollista de las pop, especialmente en paises que, como la Argentina, se encuentran en la trampa
delingreso medio, deberia ser una motivacion fundamental para invertir tiempo y recursos en mejorar
las instituciones publicas y privadas responsables de llevarlas a cabo desde su concepcion y disefio
hasta su evaluacion rigurosa. Para producir una transformacion estructural de la economia hacia un
nivel de mayor dinamismo son necesarias organizaciones eficaces que estén a la altura del desafio.
Un capitulo central de esta tarea es crear las condiciones institucionales que permitan lo que denomi-
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namos una flexibilidad metddica, es decir, que el Estado aprenda sobre la marcha de las por y tenga
mecanismos especificos para su monitoreo y adecuacion.

Para ilustrar y especificar estas recomendaciones de politica, en este trabajo presentamos la diversi-
dad de instrumentos que se utilizan en todo el mundo en base a una matriz que ordena los posibles
ambitos y niveles de intervencion. La matriz funciona como un tablero de control para mapear las pop
y para mostrar la complejidad que supone la perspectiva sistémica. Asi se puede visualizar, por ejem-
plo, la importancia de coordinar las iniciativas que apuntan a abrir mercados exportadores con aque-
llas que trabajan sobre la capacitacion laboral y/o con las politicas macroecondmicas. La efectividad
de cada una de estas depende de su interaccion con las otras politicas.

Comprender el potencial desarrollista de las pop deberia ser una
motivacion fundamental para invertir tiempo y recursos en
mejorar las instituciones publicas y privadas responsables de
llevarlas a cabo desde su concepcidn y disefio hasta su evalua-
cidon rigurosa. Para producir una transformacién estructural de la
economia hacia un nivel de mayor dinamismo son necesarias
organizaciones eficaces que estén a la altura del desafio.

Otro objetivo del documento consistio en volcar estas recomendaciones que surgen de la experien-
cia internacional en un anélisis sobre las por en la Argentina, con foco en sus puntos fuertes y en sus
limitaciones. Por el lado positivo del balance destacamos que el pais cuenta con politicas en casi
todos los ambitos relevantes, tanto del lado de la oferta como dellado de la demanda y también enlos
distintos niveles (sectorial, intersectorial y macroecondmico). Por el lado negativo sefialamos que la
falta de una vision estratégica y de coordinacion general de esas politicas socava desde hace tiempo
su potencial desarrollista. Existen problemas de discontinuidad en la orientacion de las politicas,
instrumentos que apuntan a un mismo objetivo desde agencias distintas pero que no coordinan sus
acciones, y debilidad en el monitoreo y en la evaluacion de los resultados, todo lo cual limita la posibili-
dad de aprendizaje institucional.

Por ultimo, con el analisis de las pop orientadas a potenciar la industria del software en la Argentina
ilustramos la relevancia del enfoque sistémico y la utilidad de la matriz como herramienta de analisis a
través de un caso concreto en el que las pop jugaron un rol clave en aumentar las exportaciones y la
innovacion. Este caso sirve para mostrar un posible camino para otros sectores y cadenas con poten-
cial exportador y de innovacion. Las cualidades de las pop sectoriales que posibilitaron ese resultado
son un diagnoéstico previo claro, la articulacion efectiva entre las agencias estatales y los actores
privados, y la estabilidad de las politicas en el tiempo. Se destaca también el caracter sistémico del
abordaje, que tomd una vision de toda la cadena productiva y potencio los beneficios de la interaccion
entre las politicas productivas, la politica fiscal y el tipo de cambio.

Hacia adelante, un desafio clave consiste en identificar otros sectores con potencial innovador y
exportador para poner en practica recomendaciones como las planteadas en este documento, de
manera de avanzar hacia la definicion de las agendas de transformacion productiva que el pais nece-
sita para salir del sendero del estancamiento econdmico y las crisis recurrentes. Con ese fin, en proxi-
mos documentos vamos a enfocarnos en sectores econdmicos y los desafios que plantean para la
implementacion de pop efectivas. Lo haremos en base al andlisis de las capacidades existentes, las
oportunidades de crecimiento, las posibilidades de derrames hacia el resto de la economia, y como
esas caracteristicas sectoriales se vinculan con otros grandes desafios sociales a los cuéles es preci-
so atender.
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