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Resumen ejecutivo

Desde los afios ‘90 se ha venido asistiendo a una reorganizacién de la producciéon
mundial en Cadenas Globales de Valor (CGV), caracterizada por la desconcentracion
geogréfica (off-shoring) y la separacién y desintegracion vertical (out-sourcing), localizando
la producciéon donde la reduccion de costos mas que compensa las dificultades de la
distancia y la coordinacién. Si bien el cambio técnico, las TIC y el abaratamiento de los
costos logisticos han sido instrumentos clave de esta nueva configuracién productiva,
también se han requerido progresos concomitantes en reglas y précticas de comercio, para
hacer eficaz tal modo de organizacién productiva internacionalizada. Esta transformacion
global de la produccién explica la multiplicacion del comercio mundial.

Recientemente se ha generado una escalada proteccionista cuya manifestacion mas
reciente es la guerra comercial entre EE.UU. y China, y cuyo trasfondo incluye
ingredientes geopoliticos. Este conflicto comercial afecta los flujos de comercio globales y
las perspectivas del crecimiento econémico. Ademas de la incidencia sobre el crecimiento
econémico y sobre las cadenas internacionales de suministro, las medidas proteccionistas
tienen un impacto indirecto sobre la confianza, los planes de inversiéon de empresas
internacionales y las condiciones de los mercados financieros. Asi, el aumento de la
incertidumbre y la volatilidad financiera registradas en 2018 y su prolongacién en los
meses ya transcurridos del corriente afio no han sido ajenas a las tensiones comerciales.

Argentina ha quedado mayormente al margen de los aspectos méas dinamicos de la
globalizacion en razén de su desconexién de las CGV. No obstante, en el mismo periodo
se han dado una serie de cambios salientes en relacién a la estructura y dindmica de las
exportaciones argentinas. La expansion de la produccion de oleaginosas, la caida
significativa en la oferta exportable de energia que generé un déficit en la balanza
comercial de este sector y, finalmente, el dinamismo en las ventas externas de los asi
denominados “servicios basados en el conocimiento” (SBC) -servicios informaticos,
empresariales, software, industria audiovisual y otros-, todo ello acompafiado por un
estancamiento de las cantidades exportadas de bienes en los afos mas recientes. La
consecuencia practica de la escasa vinculaciéon con las CGV y el actual “modelo”
exportador es un bajo nivel de exportaciones con relacién al tamarfio de su economia y de
la poblacién. El fenédmeno reviste entidad porque constituye una restriccion al crecimiento
econdmico y al desarrollo de largo plazo.

Este trabajo busca explorar aquellos aspectos de mayor relevancia para dinamizar la
plataforma exportadora de Argentina, considerando las tendencias relevantes de la actual
escena internacional, habida cuenta de las caracteristicas que exhibe la vinculacién
comercial de Argentina con el resto del mundo. Por otra parte, realiza un primer
diagnoéstico identificando los principales factores que subyacen al pobre desempefio
exportador de la economia argentina.

Luego de realizar un repaso de la estrategia seguida por la actual administracién en
materia de politica comercial, se valoran sus resultados y las restricciones que encontré
para alcanzar las metas propuestas. Adicionalmente, se sefialan los principales hitos de la
tarea pendiente, focalizando las prioridades de la agenda particularmente en la necesidad
de reformular el MERCOSUR y avanzar en el plano bilateral con Estados Unidos y China.



Finalmente, el documento resalta que una nueva estrategia comercial no puede
ejecutarse de forma aislada. Los instrumentos propios de las politicas de desarrollo
productivo y el disefio macroeconémico son partes de la misma y se complementan entre
si. En este sentido, resultan centrales dos cuestiones: el tipo de cambio real y la
consolidacion de las finanzas publicas. Respecto del nivel de tipo de cambio, Argentina
acumula suficiente namero de episodios que muestran que la apreciacion real inhibe el
desarrollo de las actividades transables. En cuanto a la solvencia fiscal, el aporte con
relacién a la estrategia exportadora es doble. Por un lado, la necesidad de sustituir los
derechos a la exportaciéon que vencen a fines del proximo afio por impuestos mas
eficientes y con capacidad recaudatoria compatible con las necesidades de gasto. Por otro
lado, obtener los margenes en el presupuesto para apoyar selectivamente a actividades
con capacidad de generacion neta de divisas o sustituir importaciones.
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Introduccion

En forma paulatina y con ritmos diversos, la economia global se ha movido en
direccion hacia una mayor apertura a lo largo de los dltimos 60 afios. Si bien esta
trayectoria no ha sido lineal y ha tenido diversas etapas, en el tltimo trienio este proceso
ha venido tropezando con obstidculos nuevos.! Los factores que lo explican no se
relacionan solamente con el comercio. Asi por ejemplo, las nuevas tecnologias con sus
efectos disruptivos, la insatisfaccion de amplias capas de poblaciéon en el mundo
desarrollado que ven limitadas posibilidades de progreso, los efectos de la Gran Recesion,
la concentracion de los ingresos y la mayor desigualdad, las migraciones, para citar
solamente algunos, han puesto en tela de juicio la dinamica de la globalizacion
(Milankovic, 2016). Los cuestionamientos han llegado al plano de las expresiones politicas,
principalmente en EEUU y Europa. El protagonismo de China y el repliegue de EEUU
marcan en gran medida el compés al que se desplaza el escenario.? Las tensiones entre
ambos exceden el plano del comercio y alcanza dimensiones geopoliticas.? Por otro lado,
aunque estos cambios no han desarmado el andamiaje basico de la organizacién de la
produccion mundial que tomé forma bajo las cadenas globales de valor (CGV), han
aparecido interrogantes e incertidumbres sobre su funcionamiento.

En consecuencia, el panorama internacional se mueve al influjo de nuevas tensiones
que se manifiestan de la manera tradicional de protecciones arancelarias y reservas de
mercado, al tiempo que contintan nuevas formas de intercambio que sugieren la
continuidad de la globalizacién, aunque bajo formas diferentes.

Cuando se observan estos fendmenos desde el prisma de la economia argentina, un
hecho a destacar es que el pais ha quedado mayormente al margen de los aspectos mas
dindmicos de la globalizacion. La consecuencia practica es un bajo nivel de exportaciones
con relacién al tamafio de su economia y de la poblacién. En esto hay razones propias de
Argentina, pero otros elementos son comunes con los paises de América del Sur,
especialmente los agrupados en el MERCOSUR. El fenémeno reviste entidad porque
constituye una restriccién al crecimiento econémico y al desarrollo de largo plazo. El
proposito de este trabajo es explorar aquellos aspectos de mayor relevancia para
dinamizar la plataforma exportadora de Argentina. Entonces, una primera pregunta que
interesa responder es cuales son las tendencias relevantes de la actual escena internacional,
habida cuenta de las caracteristicas que exhibe la vinculacion comercial de Argentina con
el resto del mundo. Una segunda cuestion es identificar los principales atributos que
subyacen al pobre desempefio exportador de la economia argentina. Tercero, también
resulta til realizar un repaso de la estrategia seguida por la actual administraciéon en esta
materia y sefialar, complementariamente, los principales hitos de la tarea pendiente. El

1 Sobre el proceso de globalizacién, véase, por ejemplo, Rodrik (2011, cap. 11). Més recientemente y con
referencia a los aspectos de la economia digital y la globalizacién, vease Baldwin (2019). Para una resefia de los
acontecimientos recientes véase Globalisation has faltered, en The Economist, 24 de enero de 2019.

2 Para el caso de EEUU, el debate académico se ha concentrado alrededor de dos polos: el comercio con China
y la tecnologia. Sobre el primero, vedse, Autor et al (2016). A su vez, los trabajos del Peterson Institute for
International Economics, han puesto énfasis preponderante en la tecnologia.

3 Una formulacion explicita de la posicidn oficial de EEUU, puede leerse en la estrategia de seguridad
nacional, President of the United States of America (2017)



documento se organiza en tres secciones que se corresponden, respectivamente, con estos
tres interrogantes, e incorpora un acapite final que resume las principales conclusiones.



El nuevo panorama del comercio internacional

Globalizacién y reorganizacion de la produccién mundial

En el curso de la dltima década del siglo XX se dieron cita de manera simultanea un
conjunto de transformaciones que paulatinamente fueron conformando un nuevo
escenario de la economia internacional. En el plano politico, la caida del muro de Berlin y
posterior reunificaciéon de Alemania, la desaparicion de la URSS, las reformas en China, la
consolidacién y ampliacion de la Unién Europea. En el terreno econémico, la expansién de
EEUU, el predominio del ddlar, la reduccién de los costos de transporte y el desarrollo de
las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC).

De esta forma y desde los afios ‘90 se ha venido asistiendo a una reorganizacién de la
produccion mundial en CGV, caracterizada por la desconcentracién geografica (off-shoring)
y la separacion y desintegracion vertical (out-sourcing), localizando la produccién donde la
reduccién de costos més que compensa las dificultades de la distancia y la coordinacién.
Algunos autores se refieren al proceso que aconteci6 en esos afios como de
“hiperglobalizacién” (Subramanian y Kessler, 2013). Si bien el cambio técnico, las TIC y el
abaratamiento de los costos logisticos han sido instrumentos clave de esta nueva
configuracién productiva, también se han requerido progresos concomitantes en reglas y
précticas de comercio -acceso a mercados, facilitacion del comercio, propiedad intelectual,
comercio de servicios, trato no discriminatorio hacia la inversion extranjera, etc.- para
hacer eficaz tal modo de organizacién productiva internacionalizada (Baldwin, 2012)

Este redespliegue de la produccién retine también algunas caracteristicas distintivas.
En primer lugar, se trata esencialmente de comercio de bienes intermedios, mayor que el
intercambio de bienes terminados. En parte, este intenso flujo de ida y vuelta de
componentes explica la multiplicacién del comercio mundial. Segundo, se constata un 4gil
comercio de servicios, en sus distintas modalidades -ventas transfronterizas, presencia
comercial, consumo en el extranjero, presencia de personas fisicas-. Tercero, el cambio
tecnoldgico en los productos manufacturados va asociado de manera creciente con la
introducciéon de componentes digitales, de manera que hay complementariedad entre las
actividades que estan en la frontera de la innovacién en servicios con aquellos sectores de
la industria capaces de incorporar nuevas tecnologias y disefio de productos. Este proceso
de cambio técnico es continuo. Actualmente, se asiste a una nueva era de la economia
digital y de la inteligencia artificial. La transformacién se concentra por ahora en algunas
actividades, pero se estima una penetracion creciente en la manufactura y los servicios. A
su vez, estos cambios se van trasladando también a la esfera del comercio internacional.*
Cuarto, si bien el término CGV sugiere la nocién de un alcance geografico que abarca la
totalidad de las regiones, en rigor el fenémeno pivotea sobre tres polos dindmicos: Asia
del Este, la Unién Europea y América del Norte.5> En tal sentido, cabe destacar que
América Latina -cuya participacion en el comercio mundial es algo menos de 5%- es un
actor marginal en las CVG; la excepcién es México, fuertemente integrado a sus socios del
Norte a través de los eslabones creados por el NAFTA (ahora, USMCA). Quinto, para

# La digitalizacién y la inteligencia artificial estd dando lugar a tecnologias de amplio espectro -general purpose
technologies, GPT, que tienen su impacto en los flujos del comercio, especialmente en lo que concierne a datos
(Meltzer, J. 2018).

5 En conjunto estas tres regiones suman 80% del producto manufacturero mundial (Baldwin, 2016).



asegurar la fluidez del intercambio y reducir costos de transaccién, los participantes
activos de las CGV han debido uniformar reglas y practicas implantadas a través de
acuerdos preferenciales negociados por fuera de la OMC. ¢ De alli el aumento del
regionalismo y, como contracara, el estancamiento de las negociaciones multilaterales. En
la actualidad hay 292 acuerdos comerciales regionales (ACRs) vigentes (Anexo, Grafico
A1).7 La resultante final de estos elementos ha sido el paulatino incremento del coeficiente
de apertura global, aunque no exento de altibajos, tal como se adelant6 arriba (Grafico 1).8

Grafico 1. Coeficiente de apertura global: suma de exportaciones e importaciones como %
del PIB global (1960-2017)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial.

Las tendencias recientes del comercio mundial

Si bien hay tensiones crecientes sobre los flujos de intercambio, el desempefio del
bienio 2017-2018 estuvo caracterizado por un continuo crecimiento de volimenes de
comercio, aunque con vaivenes de precio. Luego de una contraccion en el periodo 2014-
2016 principalmente por presiones deflacionarias, el comercio mundial de bienes aument6
10,9% en promedio durante 2017 -6,0% precios y 4,6% volumen intercambiado (Grafico
2).9

6 Esto no excluye el caso de otros paises que se sumaron a una dindmica negociacion de acuerdos por razones
de estrategia comercial atin sin ser participes de importancia en CGV. Ejemplo: Chile.

7 Entre 2000 y 2010 el namero de ACR en vigencia pasé6 de 79 a 206.

8 La recesion global de 2008-2009 provocé una caida del volumen de comercio y que se prolongé luego en
menores ritmos de crecimiento.

9 Variacion del indice mensual promedio de 2017 versus el de 2016. Fuente: CPB.
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Gréafico 2. Comercio mundial de bienes. 2010 = 100
140

Y- —

1://,/\\7’

40

2003 2004 2005 20062007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Valor e==Precio Cantidad

Fuente: Elaboracion propia en base a CPB

Al iniciarse 2018 se produjo un cambio en la tendencia de las principales variables
del contexto internacional: la suba gradual de la tasa de interés en EEUU vy la apreciaciéon
del délar provocaron una mayor volatilidad financiera y menores flujos a mercados
emergentes. A este cuadro se sumoé la mayor incertidumbre derivada de las disputas
arancelarias entre las principales economias del mundo. Si bien en 2018 continué el
dinamismo del comercio global (11,5% en los primeros 10 meses del afio), el impulso
provino de la aceleracién de los precios (7,3%), mientras que las cantidades crecieron
menos que en 2017(4,0%). Cabe notar, sin embargo, que la recuperaciéon de los flujos
reales de comercio en el bienio 2017-2018 no permitié retornar al dinamismo previo a la
crisis financiera internacional, especialmente del periodo 2003-2008, cuando crecian a un
ritmo en torno al 8% anual.

Las tensiones de la guerra comercial

Durante el primer semestre de 2018, EE.UU. aplic6 un conjunto de medidas
arancelarias que gener6 represalias de los principales socios comerciales. En enero de 2018
impuso aranceles sobre paneles solares chinos, y en marzo al acero (con un alicuota de
25%) y aluminio (10%) de todos los origenes. En septiembre de 2018 se sumaron aranceles
de 10% a un conjunto de productos de origen chino por valor de US$ 200 mil millones.1?
China, por su parte, respondié6 con aranceles a las importaciones de origen
estadounidense, incluyendo el poroto de soja (25%). En la actualidad, EE.UU. aplica
aranceles al 12% de sus compras a China y, viceversa, 8% de las exportaciones
estadounidenses han sido gravadas por China (Brown y Kolb, 2018). La Unién Europea
también impuso aranceles a un conjunto de bienes estadounidenses, y a continuaciéon
Meéxico y Canadé respondieron del mismo modo.

10 EEUU ha anunciado que se podrian aplicar 15 puntos porcentuales adicionales a dichos aranceles en caso de
que las negociaciones con China no arrojen los resultados esperados. Si bien se habia fijado el mes de marzo de
2019 como fecha para la conclusién de los acuerdos, las conversaciones atin siguen su curso.
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La escalada proteccionista ha impactado sobre los flujos de comercio globales y en el
crecimiento econémico. Por una parte, la intensificaciéon de los conflictos comerciales
incrementa la incertidumbre y los costos del intercambio. Por otra parte, el FMI (2018)!1 ha
estimado que ademéds del impacto directo sobre el crecimiento econémico y sobre las
cadenas internacionales de suministro, las medidas proteccionistas tienen un impacto
indirecto sobre la confianza, los planes de inversiéon de empresas internacionales y las
condiciones de los mercados financieros. Asi, el aumento de la incertidumbre y la
volatilidad financiera registradas en 2018, especialmente en el Gltimo trimestre del afio, no
han sido ajenas a las tensiones comerciales.

En definitiva, la escalada proteccionista tiene atn un final abierto y dependera de
como evolucionan las negociaciones entre los paises protagonistas del conflicto. Los
topicos en discusion no sélo se refieren a las tarifas y a las compras chinas a EEUU sino
también los subsidios que aplica el pais asidtico a diversas actividades productivas y, de
manera muy primordial, las cuestiones de propiedad intelectual, especialmente en lo que
se refiere a economia digital e inteligencia artificial. En el centro del problema se encuentra
el creciente ascenso de China y como EEUU procesa la disputa del liderazgo (Allison,
2017). En este sentido, es clave cémo quedara configurado el nuevo escenario del
intercambio mundial y si se logra mantener un sistema multilateral de comercio basado en
reglas.12 En rigor, la situaciéon creada conmueve a todo el edificio de instituciones y
préacticas del multilateralismo que se desarroll6 bajo el liderazgo estadounidense desde la
post-guerra.

Es dificil entrever como habréd de concluir la escalada de medidas arancelarias y de
proteccion, pero las estimaciones disponibles indicarfan que los paises mas afectados son
aquellos mas integrados en las CGV. En el caso de América Latina, México seria
impactado negativamente mientras Brasil y Argentina podrian eventualmente beneficiarse
con una mayor produccién y exportacion de oleaginosas. El ejercicio realizado por la
OCDE supone un aumento de aranceles a 25% de paises y sectores seleccionados,
afectando al 7% del comercio global. Algunos resultados relevantes son la caida del
comercio global, de las exportaciones e importaciones de los paises que imponen
aranceles, y en particular de los sectores mds integrados en CGVs. Mientras que los
sectores que mas dependen de insumos importados serian afectados negativamente, la
produccion de cereales y oleaginosas y carne, que depende menos de las importaciones,
seria menos afectada (OECD, 2018).

La evidencia disponible pareceria corroborar este tipo de conjeturas. La aplicacion
por parte de China de un arancel con una alicuota de 25% a la soja de EE.UU. adoptada a
comienzos de julio de 2018, provocé una reduccién del precio de la soja de 20% entre
principios de junio y mediados del mes siguiente.!3 El aspecto novedoso fue el aumento
del diferencial de precio entre el mercado de Chicago (afectado por la medida) y los
puertos sudamericanos, principalmente con respecto a Paranagua-Brasil (Anexo, Grafico

11T a reciente actualizacién de la misma publicacion en enero de 2019 prevé un crecimiento de 3,5% para este
afio, una reduccién de 0,2 p.p. respecto de la proyeccién de octubre de 2018.

12 Esta ha sido una cuestion que ha ocupado un espacio destacado en la reciente Cumbre del G20 realizada en
Buenos Aires. Véase, Declaracion de la Cumbre, https:/ /www.argentina.gob.ar/ 20

13 No solo impact6 el conflicto comercial, sino también por otros factores bajistas como el alza de la tasa de
interés en EE.UU., la apreciacién del ddlar y expectativas de una mayor cosecha en el hemisferio norte
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A2). Los datos mas recientes indicarian una convergencia de precios de la oleaginosa en
los distintos mercados.1

Proyecciones del crecimiento mundial y por regiones.

Las estimaciones y proyecciones de crecimiento econémico elaboradas por el FMI
para 2019 y 2020 son similares a las de 2017, aunque con una expansién menos
sincronizada entre paises y con diversos factores de fragilidad (Anexo, Cuadro Al). Los
riesgos a la baja del crecimiento y comercio global se derivan tanto de la mayor volatilidad
financiera como también de las repercusiones e impactos derivados de las mencionadas
tensiones comerciales.

Si bien la coyuntura habra de ser cambiante y de dificil prondstico, conviene tener
también una mirada de mas largo plazo sobre las proyecciones de crecimiento por
regiones. Esta es una referencia de importancia a la hora de analizar la insercién
internacional de Argentina. Segtn sefialan los pronésticos actuales, los registros mas altos
se ubican en los paises emergentes de Asia aun teniendo en cuenta la posible
desaceleracion de la economia china.

14 Este acercamiento de las cotizaciones revelaria la existencia de mecanismos de triangulacion. En 2018, parte
de la oferta estadounidense fue derivada hacia Argentina compensando las pérdidas de produccién
provocadas por la sequia.
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Argentina: hechos estilizados del desempeio exportador.

Si hubiera que destacar los fendmenos principales de las exportaciones argentinas de
estos ultimos 15 afios, cabria destacar cuatro hechos salientes: la expansion de la
produccién de oleaginosas, la caida significativa en la oferta exportable de energia que
generd un déficit en la balanza comercial de este sector y, finalmente, el dinamismo en las
ventas externas de los asi denominados “servicios basados en el conocimiento” (SBC) -
servicios informdticos, empresariales, software, industria audiovisual y otros-, todo ello
acompafiado por un estancamiento de las cantidades exportadas de bienes en los afios mas
recientes.

Esta caracterizacion es util como primera aproximacion, pero es necesario una
mirada més detallada. El objetivo de esta seccion es destacar algunos hechos estilizados
del desempefio exportador de Argentina. Interesa detenerse en aquellos aspectos que
constituyen una sefial de atencién para ampliar y mejorar la insercion internacional del
pais. El inventario adopta una presentacion esquematica. La discusion se limita a sefialar
la interpretacion y el significado de los datos, antes que una indagacién sistematica de las
razones que se subyacen al mismo, ya que ello escaparia a los limites de lo que es factible
abordar en este trabajo.

1. El nivel de exportaciones de bienes y servicios es relativamente bajo, tanto en
términos del tamafo de la economia como en niveles per capita.

El coeficiente de exportaciones de Argentina es similar al que exhiben otros paises de
la region, en particular Brasil (Anexo, Grafico A3). Si bien es cierto que las economias de
mayor tamafio poseen coeficientes mas bajos, en el caso del MERCOSUR también influye
que las ventajas comparativas estdn en el sector agroalimentario, que son mercados maés
cerrados y que no han sido alcanzados por la liberalizacién multilateral. Sin embargo, hay
una diferencia. En otros casos -por ejemplo, Brasil, y Colombia, que también tienen bajos
niveles de exportacion por habitante (Anexo, Grafico A4), la capacidad exportadora no ha
constituido una restriccion al crecimiento econémico. En cambio, la limitaciéon a la
generacion de divisas en Argentina ha sido un factor recurrente de crisis de balanza de
pagos. 15 Obviamente, las exportaciones son una parte de la ecuaciéon que no es
independiente de lo que ocurre con el manejo de la demanda agregada y de la absorciéon
doméstica, en particular el consumo, la inversion y el gasto puablico.

2. Las cantidades exportadas de bienes: a mediados de 2018, los volimenes
resultaban similares a los registros del primer semestre de 2005.

El desempefio exportador de Argentina de los tltimos afios ha sido muy pobre. El
volumen exportado describi6é una fase ascendente desde 2002 hasta 2008 (Anexo, Grafico
A5), cuando el ciclo alcista de precios internacionales favoreci6 la asignacion de recursos
hacia el sector transable. Los afios de la Gran Recesion (2008-2009) impactaron
negativamente en las exportaciones, pero en analogia a lo ocurrido con otros paises

15Ta cuestion de los ciclos de stop-go de Argentina tiene una larga historia en la literatura econémica que se
remonta a los afios 60 y 70s. En la actualidad el problema reaparece bajo contextos diferentes pero el sindrome
es similar. Pineiro y Rozenwurcel (2016).
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emergentes se recuperaron los niveles previos con la recuperaciéon de 2010-2011. Sin
embargo, a partir de 2012 las politicas aplicadas por Argentina tuvieron un claro sesgo
anti-comercio. A ello se sumo la caida de los precios internacionales. Los impactos mas
negativos se registraron en la agroindustria y energia (Carciofi y Campos, 2016). Entre
2012 y 2018 las cantidades exportadas decrecieron a un ritmo anual de 1,8%. El
estancamiento de las ventas externas ha sido un factor determinante de las sucesivas
recuperaciones y recesiones, sin crecimiento, a lo largo de este periodo (Rapetti, 2018). En
los afios sin acceso al financiamiento externo, la expansioén se apoy6 en la liquidacién de
reservas del BCRA. Posteriormente, a partir de 2016, cuando se pudo acceder nuevamente
al mercado de capitales, el proceso concluy6 con un desequilibrio comercial de US$ 8.300
millones en 2017 y con déficit de cuenta corriente superior a 5% del PBIL.16 Desde abril de
2018, la economia ingres6é en una etapa de fuerte correcciéon de su exceso de demanda
agregada, proceso que contindia en la actualidad, con el previsible efecto de contraccién de
las importaciones. En los meses recientes, ha habido una recuperacién de volimenes
exportados. La cuestiéon a dilucidar es si esta reaccién reviste un caracter coyuntural o
responde a una reasignacion de recursos e inversiones hacia la produccioén exportable. No
obstante, y atin en la hipétesis que tales inversiones se materialicen, dado que la respuesta
no es instantdnea, Argentina enfrenta primordialmente restricciones en su oferta
exportadora. Este tema se retoma mds abajo, en la seccién 4.

3. La canasta exportadora esta concentrada en actividades asociadas a la
agroindustria, industria automotriz y energia.

Si se toma como referencia el afio 2017, se observa que casi 70% de las ventas
externas se agrupan en complejos vinculados a oleaginosas, cereales, agroindustria,
carnes, energia y mineria (Anexo, Cuadro A2). Sumando el complejo automotriz, se arriba
al 85 % del valor exportado. Respecto de esta industria debe anotarse sin embargo que las
exportaciones netas del sector son negativas, en razén del coeficiente de integraciéon
nacional.” Esta conformacion de la canasta se ha mantenido dentro de tales parametros en
la dltima década.!®

De esta composiciéon de la canasta se pueden inferir varios elementos que son
relevantes para el disefio de la estrategia de insercién internacional. Primero, no obstante
las ventajas comparativas de Argentina en agroindustria, las exportaciones per capita
resultan inferiores a otros paises con dicha especializacién (Anexo, Cuadro A3). Lo cual
implica, por un lado, que si Argentina aspira a ingresos similares a los de estos paises
deberia desplazar la frontera productiva de estas actividades y mejorar su trayectoria. O
bien, si tal opcién no fuera factible, deberia sumar productos y diversificar su canasta

16 Otro aspecto estructural, ahora del lado de las importaciones, es la elevada elasticidad ingreso de las
compras externas, especialmente porque la fase de recuperacién va acompafiada de apreciacion del peso.
Véase, Carciofi, R. y Campos, R. (2018).

17 La situacion es diferente de lo que ocurre en energia. La balanza comercial del sector es negativa, pero un
aumento de la produccion doméstica de petréleo y gas permite sustituir importaciones. Sin embargo, la
posibilidad de explotar los yacimientos existentes depende de la realizacién y rentabilidad de las inversiones
necesarias. El complejo maderero es otro que registra saldos netos negativos.

18 Debe anotarse una excepcién importante en el lapso de 10 afios: la caida en la participacién de petrdleo y
gas, en razén de la disminuciéon de la oferta provocada por politicas aplicadas al sector que desalentaron la
produccioén.
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exportadora. Esta es una cuestion clave de una estrategia de desarrollo, que ademas del
acierto en el uso de instrumentos, requiere de tiempo para la obtencién de resultados.

Segundo, asumiendo que existe una capacidad de respuesta positiva de la oferta
tradicional, la exportacion de commodities deja abierto el flanco de la volatilidad de precios.
Esta es una razén adicional para prever una diversificacién de la canasta.

Tercero, los complejos exportadores lideres tienen una muy diferente composicién
de tamafio y origen de empresas. Asi por ejemplo, mientras se observa una elevada
concentraciéon en el sector de petréleo y gas o mineria en general, hay una importante
atomizacion de la produccién agropecuaria. De manera analoga, también es importante
observar la presencia de firmas de capital extranjero -tal el caso de las terminales
automotrices-, cuyas estrategias de expansion, ingreso a nuevos mercados, incorporacion
de tecnologia, etc., responden a decisiones corporativas que son esencialmente globales. Y
con relacién a lo anterior, un hecho destacable de los tltimos 10 afos ha sido la reduccién
del namero de firmas exportadoras, principalmente PyMEs.19

Finalmente, y en el terreno de la produccién no tradicional, debe notarse que
Argentina no forma parte de las CGV (Carciofi, 2015). Por tanto, la incursion en este tipo
de actividades y productos supone encontrar “nichos de exportaciéon” (Gonzélez et al.
2012).

4. Concentracion de mercados

Argentina exhibe una importante concentracion en el destino de sus ventas externas:
los primeros cinco paises conforman el 40 % de las exportaciones de 2017 (Anexo, Cuadro
A4).20 El principal destino es Brasil, lo que pone de manifiesto la importancia del mercado
regional del MERCOSUR vy a su vez revela otro factor de riesgo al quedar expuestos a los
vaivenes del ciclo de la mayor economia de América del Sur.

Otro aspecto singular es el lugar que ocupa China. No s6lo es un mercado en réapido
ascenso, sino que el intercambio es marcadamente deficitario (al igual que Brasil) vy,
ademas, desbalanceado en cuanto a su composiciéon. Mientras que parte de los flujos con
Brasil constituyen intercambio intraindustrial, en razén del complejo automotriz, el
comercio con China es tipicamente inter-industrial: unos pocos productos de la
agroindustria -principalmente poroto de soja-, a cambio de una amplia gama de bienes de
manufactura y bienes de capital. De manera que la profundizacién del intercambio con
China plantea el desafio de aumentar el espectro de oferta para disminuir el riesgo
asociado una canasta muy reducida.

Hay un tercer dato a ser tenido en cuenta: el papel creciente de los mercados
asidticos incluyendo India. En tal sentido, parece insinuarse una tendencia hacia una
vinculacién mads estrecha con estos nuevos destinos, que estdn ubicados en las regiones

19 En la actualidad se registran 9.600 empresas exportadoras, un namero similar al que se observaba en 1994.
Se estima que entre 2007 y 2016 desaparecieron 5.000 empresas exportadoras. Véase, Ministerio de la
Produccion, 2018. Argentina Exporta, disponible en:

https:/ /www.argentina.gob.ar/sites/default/files/4. libro_final argentina_exporta.pdf

20 De todos modos, cabe notar que el grado de concentracién se redujo respecto de 2003, cuando los 5 primeros
destinos sumaban 52% de las ventas y los 10 primeros 65%.
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que tienen proyecciones de mayor tasa de crecimiento. Este es un rasgo positivo que debe
ser contrastado, nuevamente, con el hecho de que son mercados de commodities. Se
requieren acciones especificamente orientadas a eliminar barreras -especialmente de tipo
sanitarias y fitosanitarias- si se desea acceder con una oferta mas variada de productos de
la agroindustria.

Lo anterior sugiere la consolidacién de la demanda de los paises asiaticos, lo cual
requiere desplegar en forma simultdnea una estrategia especifica y de mas largo plazo
hacia toda esa region. Asimismo, la posibilidad de diversificar la composiciéon de la
canasta depende principalmente del mercado regional -Brasil principalmente, Chile y el
resto de América del Sur.

5. Concentracion de productos

La canasta exportadora estd dominada por la agroindustria, lo que se confirma
también al observar la composicién a nivel de productos. Adicionalmente, la evolucién
muestra una concentracién creciente: mientras en 2003 los primeros 10 productos
representaban 46 % del valor exportado, en 2017 los 10 productos lideres ocupan 51 % de
las ventas externas, a lo que ha contribuido en parte la evolucién de precios de commodities
(Anexo, Cuadro A5). Si bien la composicién item por item no es la misma, es dominante el
peso de una posicién arancelaria: pellets de soja. El tinico producto de la manufactura no
agroindustrial en estas primeras posiciones fueron los autos.

La concentraciéon que exhibe la canasta de exportaciéon también admite una lectura
desde la 6ptica de la estrategia de crecimiento. Una vez superado el umbral de las 10
primeras posiciones, los restantes productos tienen un escaso peso relativo en la cuenta
total —en el entorno de 1 %. Esto pone en claro el dilema de objetivos entre el aumento de
oferta exportable concentrada en los productos tradicionales y la diversificaciéon. Un
esfuerzo en esta ultima direccion tiene la ventaja de moderar el riesgo de volatilidad de
precios propio de las commodities, 1o que podria contribuir a cierta estabilidad a los
ingresos de exportacién. Sin embargo, el impacto cuantitativo es reducido. De alli que un
aumento de la oferta de las primeras 10 posiciones tiene el atractivo de producir un rédito
significativo en divisas. La solucién al dilema exige avanzar en ambos frentes, tomando
nota de las magnitudes y riesgos asociados a cada uno de ellos.

6. Importancia de los servicios

Segin datos de 2017, las exportaciones de servicios representan 20% de las
exportaciones de bienes y servicios y, por tanto, un sector que tiene importancia para la
generacién de divisas (Anexo, Cuadro A6). Las actividades que tienen mayor potencial
son las vinculadas al turismo y los SBC.

Respecto del primer rubro, el turismo cuenta con diversos regimenes de apoyo tanto
a nivel nacional como de gobiernos locales. Sin embargo, un factor clave a la hora de ganar
espacios de mercado -dada la elevada competitividad y elasticidad de respuesta de la
demanda- se relaciona con el tipo de cambio real. Ciertas desventajas logisticas, de
infraestructura y de ubicacion geogréfica pueden ser compensadas con la variable tipo de
cambio y con la mayor conectividad aérea. El balance entre el turismo receptivo y emisivo
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fue negativo y creciente entre 2009 y 2017, lo que podria revertirse a partir de la mejora en
el tipo de cambio real desde mediados de 2018 (Anexo, Grafico A6).

Por su parte, el fenémeno de los SBC ha sido motivo de diversos estudios, todos
coincidentes en sefialar la potencialidad del sector (Carreras Mayer y Rapetti, 2018; Lopez,
2018). Su desempefio fue superior a las exportaciones de bienes, pero Argentina perdi6é
participacién en el mundo desde 2011. Los mads relevantes son Servicios Empresariales y
Profesionales como también Software. Esta tltima industria ha recibido desgravaciones y
beneficios impositivos que vencen a fines de 2019. Con tal motivo, se ha dado impulso a
una norma destinada a apoyar la “economia del conocimiento”. Bajo este concepto se
amplia la definicion de las actividades promovidas, que verian reducida la alicuota del
impuesto a la renta (15%) y podrian descontar los gravdmenes retenidos en el exterior por
la exportacién a terceros mercados.?!. El atractivo que poseen los SBC es el impacto en el
empleo de calidad, el amplio ntimero de empresas dedicadas a esta actividad y el hecho de
que Argentina presenta una serie de atributos en los que posee ventajas comparativas -
entre ellos, y no menor, es la disponibilidad de recursos humanos capacitados y con los
perfiles adecuados para el desempefio de SBC (Albrieu y Rapetti, 2018).

7. Argentina en el MERCOSUR.

La pertenencia de Argentina al bloque regional constituye un elemento central para
la definicion de una estrategia de insercién internacional. La cuestién es a la vez clave y
cargada de desafios. Como es sabido, el MERCOSUR, cuyo acto fundacional ha sido el
Tratado de Asuncion de 1991, tuvo como antecedente los acuerdos bilaterales entre
Argentina y Brasil de la década del 80, afios de transicion a la democracia en estas
latitudes. La integracion regional dio paso a una era de cooperacién y convergencia de
objetivos entre los paises participantes que significé una innovacién para la América del
Sur de la época. Habiendo recorrido casi tres décadas de su lanzamiento, el balance del
MERCOSUR presenta grises e interrogantes a futuro.

El bloque se organizé como unién aduanera, siguiendo el molde de la experiencia
europea, y con el propésito de alcanzar una integracion profunda con la conformacién de
un mercado comun. Después de un avance rdpido en materia de intercambio en los
primeros diez afios, el proceso perdié dinamismo, y quedd estancado en una unién
aduanera imperfecta. La principal fuente de imperfeccion deviene de las multiples
excepciones al Arancel Externo Comun junto con la existencia de barreras no arancelarias
entre los paises socio. Como consecuencia, subsisten obstaculos a la libre circulacion de
bienes y servicios, y el territorio aduanero comun no funciona como tal. 22

Escapa al propésito de este trabajo realizar un analisis de la trayectoria del bloque y
de las causas que han obstaculizado su funcionamiento. 22 No obstante, en una
aproximacion sintética a la situacién actual hay dos datos salientes a destacar. Primero, el

21 A la fecha del cierre de este documento, el proyecto cuenta con despacho favorable de la Camara de
Diputados y de la respectiva comisiéon del Senado.

2_ A todo lo anterior se suman las zonas francas y regimenes aduaneros especiales (Manaos en Brasil y Tierra
del Fuego en Argentina). Tampoco se han consolidado instituciones y politicas para aprovechar las ventajas de
la integraciéon y del mercado ampliado.

23 Existe una amplia literatura sobre MERCOSUR, sus distintas etapas y sus dilemas actuales. Vedse, por
ejemplo, Campos, R. y Gaya, R. (2016). También, BID-INTAL (2017).
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comercio intraregional es relativamente bajo (14% en 2017), aunque el mercado regional
presenta diferencias marcadas para los socios y es inversamente proporcional al tamafio
de sus economias (Anexo, Cuadro A7). Asimismo, la composicion del intercambio intra-
zona exhibe una mayor participacion de productos de la manufactura y comercio de doble
via que el de las ventas extra-zona. Ambos fenémenos son explicables si tienen en cuenta
no solo las ventajas de todos los miembros en agroindustria, sino también la presencia del
acuerdo automotriz que constituye un régimen especial dentro del capitulo del
intercambio de bienes. En segundo lugar, la agenda externa ha sido poco productiva. En
afios donde la nota dominante ha sido la multiplicacion de acuerdos regionales, el
MERCOSUR no logré concretar negociaciones con mercados de importancia (Anexo,
Grafico A7). Ha perseguido en forma trabajosa durante mas de dos décadas un acuerdo
con la Uniéon Europea que le ha resultado esquivo y que, en caso de finalizacion
satisfactoria, definiria un nuevo escenario. En afios recientes se imprimié dinamismo a los
trabajos técnicos, pero ain no se logran las soluciones a las diferentes posiciones
negociadoras. En otro orden, existen avances en el dialogo con Canadé y Singapur que
permitirian llegar a un pronto acuerdo. 24 En contraste, y como nota favorable, el bloque
ha anotado resultados positivos con una red de acuerdos regionales en el marco de ALADI
con paises de América del Sur y también con México. Actualmente, ha habido un
acercamiento para renovar y ampliar estos acuerdos, los cuales constituyen una
aproximacion concreta a los paises de la Alianza del Pacifico.

En sintesis, el MERCOSUR debe quebrar el statu quo que lo ha paralizado durante
varios afios. Se necesitan por tanto decisiones profundas destinadas a otorgar direccién y
un curso de accion tanto a la agenda interna como externa. El objetivo no seria otro que
profundizar la integracion regional y alcanzar a la vez acuerdos con mercados de
importancia, tanto en cuanto a tamafio como a la posibilidad de acercar inversiones y
tecnologia. Si la tarea resultara imposible corresponderia una revision integral. Sobre este
tema volveremos en la préxima seccion.

24 MERCOSUR también tiene acuerdos con otros mercados extra-regionales de menor tamario: Egipto, Israel,
SACU.
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Hacia el replanteo de la estrategia.

Las politicas recientes: “insercion internacional inteligente”

Seglin se sefialé arriba, entre 2012 y 2015 Argentina profundizé un conjunto de
medidas perjudiciales para las actividades del sector externo: limites cuantitativos a ciertas
exportaciones (trigo, maiz, carne), controles de importacion, administraciéon de precios
energéticos y regulaciones que perjudicaron el desarrollo de la actividad generando un
déficit de magnitud en la balanza comercial del sector, desaliento a la inversion extranjera,
entre otros.2> Los controles cambiarios y las dificultades de acceso al mercado de capitales
completaron el cuadro anti-exportador.

Desde el inicio mismo de la nueva administracién en diciembre de 2015, las politicas
en este terreno tuvieron un drastico cambio de signo. El nuevo gobierno las encapsul6 bajo
el titulo de “insercién internacional inteligente”. El calibre de la cuestion habria requerido
de una expresién analitica y fundada de los objetivos e instrumentos de la propuesta. En
su lugar, hay referencias a diversos aspectos en documentos oficiales -comunicados a la
prensa, presentaciones del Jefe de Gabinete, el mensaje del proyecto de presupuesto de
2017, intervenciones publicas de los funcionarios de Cancilleria, Ministerio de Produccién
y del Ministerio de Hacienda, entre otras. Mas recientemente, la publicacién oficial del
documento “Argentina Exporta” hace explicita una formulacién mas amplia pero, dado el
contexto y la coyuntura de 2018, no ha podido ganar el espacio suficiente en el debate de
politica econémica.2®

Si se retinen los diferentes enunciados oficiales, la vision del gobierno podria
resumirse de la manera siguiente. El eje principal parte de la premisa que la relacion
econdmica y comercial con el mundo debe contribuir al crecimiento econémico y a la
creacion de empleo de calidad. Mas atn, se deriva de este planteo que resulta imposible
crecer sin construir la necesaria solvencia del sector externo y el mecanismo que lo hace
posible es la modernizacion y aumento de la productividad de los sectores transables. En
términos operacionales, esta estrategia se asentd sobre cuatro ejes: i) la agenda de apertura
de mercados y negociaciones comerciales; ii) reconocimiento de la importancia del
comercio de servicios -en particular SBC-; iii) el relanzamiento de Argentina en el
escenario multilateral y plurilateral y, finalmente iv), un conjunto de medidas
transversales dirigidas a mejorar el desempefio de las actividades transables y reordenar
los mecanismos de administraciéon del comercio que venian trabando el funcionamiento
del sector. Acompafiando estas lineas de accién, se desarrollé6 una fuerte diplomacia
presidencial que sirvié para otorgar maxima prioridad a la estrategia, generar sefiales
fuertes sobre la intencién de Argentina de reconectar con el mundo, y también apuntalar
varias de las medidas y politicas de sustento al ubicarlas en el méximo nivel de decision.

A modo de ilustracién, valen algunos ejemplos con referencia a los ejes
mencionados. En materia de negociaciones, el gobierno otorgé prioridad al MERCOSUR,
procurando desde alli dar impulso a las negociaciones con la Unién Europea. Ademas,

25 E]l pronunciado sesgo anti-comercio de la estrategia se hizo visible a partir del cambio de condiciones
internacionales que siguieron al impacto de la Gran Recesién. Entre 2003 y 2010 Argentina, al igual que otros
paises de América del Sur, se beneficié del super-ciclo del precio de las commodities. Véase Erten y Ocampo
(2012).

26 Ministerio de Produccién. 2018. “ Argentina Exporta”.
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impuls6 la iniciativa de aproximacién a los paises de la Alianza del Pacifico. Y junto al
resto de los socios desplegd un esfuerzo para encausar la compleja situacion de Venezuela
con relacién al bloque. Todo ello en un cuadro delicado en razén de la crisis institucional y
la recesion brasilefia que tuvo un largo curso. Ademas, y sin revestir el caracter de gestion
de nuevos acuerdos comerciales, se desplegaron esfuerzos para la reapertura de mercados
de diversos productos.?’ Y también se complement6 con negociaciones bilaterales: EEUU,
China, Japon, etc.

En lo que se refiere a SBC, se dispusieron una serie de programas y medidas
tributarias de apoyo al sector e impulso a las negociaciones internacionales sobre servicios.
En el terreno multilateral, las acciones fueron varias y de gran escala. El gobierno buscé
una normalizacion con los organismos financieros y se activaron programas de préstamo.
Por iniciativa de las autoridades, Argentina fue sede de la reunién Ministerial de la OMC y
de la Cumbre del G-20, y también ha postulado su ingreso a la OCDE.

Finalmente, en el eje de politicas transversales se sucedieron desde el inicio de la
gestion una serie de medidas destinadas a los sectores transables: eliminacion de los
derechos de exportaciéon a los cereales y oleaginosas (con excepciéon de la soja) entre
diciembre de 2015 y septiembre de 2018, reduccién de aranceles de productos
informéticos, mejora del régimen de admision temporaria, actualizaciéon de reintegros,
focalizacion y relanzamiento del Banco de Comercio Exterior (BICE), ventanilla tinica del
comercio exterior (VUCE), impulso a la Agencia de exportaciones e inversiones (AAICI),
entre otras.

La tarea pendiente: Superacion de los flancos débiles de la “insercién
internacional inteligente”

Tal como era de esperar, el amplio espectro de medidas arroj6 resultados diversos:
hubo éxitos claros en algunos casos -como la recuperaciéon exportadora en 2016 y el més
reciente, la Cumbre del G20-, y dificultades de concrecién en otros —acuerdo con la Unién
Europea. En una mirada retrospectiva y sin con ello ingresar en un ejercicio de evaluacién
de politicas, la “estrategia de insercién inteligente” de los primeros dos afios y medio de la
nueva administracién, logré espacios en la agenda internacional, permitié6 poner en
movimiento las herramientas de la politica comercial, la administracién del comercio, y
también articulé piezas de medidas productivas. El cambio de orientaciéon respecto del
rumbo previo fue mas que significativo. Ahi reside el principal pardmetro de referencia
porque contextualiza las acciones tomadas.

Sin embargo, exhibi6 carencias visibles en tres flancos principales. En primer lugar,
las expresiones oficiales fueron excesivamente optimistas en cuanto a los tiempos para
alcanzar los resultados. En parte, esto se debi6 a que los objetivos trazados no siempre han
estado integramente dentro de su esfera de control -el Acuerdo con la Unién Europea
ilustra el punto-, o bien se minimizaron o no se midieron adecuadamente los obstaculos
que es necesario vencer para dinamizar la produccién de transables, sea porque se
requiere llevar a cabo inversiones (ejemplo, mineria) o porque es necesario resolver
cuestiones de acceso a mercados (ejemplo, citricos).

27 Los casos mas destacados son la carne y los citricos.
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En segundo lugar, ha faltado una accién contundente a partir de la revision
cuidadosa de los diversos regimenes promocionales y de apoyo productivo que tienen
larga data y que fueron concedidos en otro contexto econémico. Estos regimenes dan lugar
a importantes gastos tributarios a través de excepciones de distinto tipo y también
subsidios que incrementan el gasto publico.?8 La continuidad de los mismos y su eventual
reforma debe ser hecha atendiendo al objetivo de reinsercién internacional. Debe tenerse
en cuenta que la posibilidad de asignar recursos de apoyo en esta direccién habra de estar
sujeta a la restriccion fiscal. De ahi la necesidad de encarar reformas orientadas con este
objetivo.??

Tercero, y quizas mas importante, el gobierno no obtuvo los resultados esperados en
el tercer pilar que recorre de manera central cualquier planteo acerca de la insercién
internacional: la dimensién macroeconémica. Las dificultades de la estabilizacién y la
extraordinaria debilidad de las finanzas publicas conspiraron contra la inversion y contra
el sector exportador. En particular, el esquema de metas de inflacién, caracterizado por
una asincronia entre la dureza monetaria y la laxitud fiscal, generaron una significativa
apreciacion cambiaria. 30 La respuesta de las exportaciones fue asi insuficiente e
incompatible con el manejo de la demanda agregada y las condiciones financieras
externas.31 A la postre, la debilidad estructural del sector externo se hizo presente de
manos de errores en el disefio y ejecucion de la politica macro, a la que se sumaron shocks
ex6genos. Mas aun, la crisis ha obligado a desandar parte de las decisiones iniciales -tal el
caso de la imposiciéon de derechos de exportacién a bienes (desde septiembre de 2018) y
servicios (desde enero de 2019), aprobadas en el Presupuesto 2019, o los compromisos de
subsidios energéticos del Programa de Vaca Muerta que ahora resultan imposibles de
encuadrar dentro del programa fiscal. 3? Si bien las medidas han sido una respuesta frente
a la emergencia fiscal y se han dispuesto en forma transitoria, la vigencia estara atada a los
resultados del programa macroeconémico y la duracién y magnitud de la actual recesion.

De aqui en més, el esquema macro y especialmente las exigencias fiscales definen
entonces el contexto dentro del cual es posible operar los instrumentos de apoyo a los
sectores transables. El reciente programa de “ Argentina Exporta” identifica y reconoce con
acierto a la estabilidad macroeconémica como un objetivo central, y sefiala que la meta de
aumentar la oferta exportable no puede estar desvinculada del respectivo encuadre
macroeconémico. En términos conceptuales, el planteo es claro y representa un avance

28 Tal como se informa en el Presupuesto de 2019, existen 18 regimenes de promocidn en funcionamiento que
significan un gasto tributario de 0,63 % del PBI. El mas importante es Tierra del Fuego cuyo monto alcanza a la
mitad de dicha cifra.

29 El anunciado proyecto de ley de promocioén de SBC es un ejemplo relevante. Pero también corresponde una
exhaustiva revision de los estimulos fiscales ya otorgados. En muchos casos cambios en instrumentos legales -
tal el caso de la industria maderera, celulosa y papel-, o bien medidas administrativas, como ha sido la politica
de subsidios energéticos.

30 Esta incompatibilidad fiscal-monetaria fue sefialada y puesta en conocimiento de las autoridades en la
evaluacién realizada por el FMI con motivo de la revisién del Articulo IV en diciembre de 2017. Por su parte,
diversos trabajos alertaron sobre los riesgos del esquema. Véase por ejemplo Rapetti (2017).

31 Existe evidencia que sefiala que un nivel de tipo de cambio real competitivo estaria asociado con la mayor
expansion exportadora de las actividades mas intensivas en trabajo -manufacturas de complejidad tecnolégica
mediana y baja. Véase Palazzo y Rapetti (2017).

32 Ver “El gobierno retrocede con los cambios que queria introducir en Vaca Muerta”. La Nacién, 25 de enero
de 2019. https:/ /www.lanacion.com.ar/2215281-el-gobierno-retrocede-con-los-cambios-que-queria-introducir-
en-vaca-muerta
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frente a la formulacion previa, pero las dificultades emergen a la hora de la administracion
de los instrumentos. La cuestion del tipo de cambio real efectivo y los derechos a la
exportacion habran de estar en el centro de la discusion. Es en este contexto que cabe
ubicar la meta del Programa consistente en alcanzar exportaciones de bienes y servicios de
US$ 100 mil millones en 2023.

Asumiendo precios constantes, la propuesta oficial implica tasas anuales de 5,7 %
para las cantidades, lo cual es bastante superior al promedio mundial. Por el lado
doméstico, las perspectivas no son mejores. La construccién de oferta exportable depende
de inversiones para las cuales no estd despejado el horizonte. A esto se ha sumado la
inviabilidad del programa PPP que ha quedado atrapado entre niveles excesivos de
riesgos y las denuncias judiciales que afectan a las principales empresas de obra publica
(Carciofi y Carreras Mayer, 2018). 33 De manera similar, otra meta de Argentina Exporta
es aumentar el nimero de empresas exportadoras y en particular de exportaciones de
empresas PyMES. Obviamente la factibilidad de alcanzar esta meta esta condicionada por
la superacién de las actuales dificultades de financiamiento y altas tasas de interés que
afectan al sector, lo cual depende del éxito de la politica de estabilizacién econémica.

Las medidas adoptadas en estos afios ponen de manifiesto que una condicién
necesaria para la insercién internacional de Argentina en materia comercial requiere de un
frente acompasado de politicas: la agenda comercial y las cuestiones productivas, ambas
sujetas en su potencialidad y efectos al espacio que brinde el disefio y la marcha de la
macroeconomia. La tarea de las dos primeras —politica comercial y desarrollo productivo-
es concentrar los esfuerzos sobre los hechos estilizados que se sefialaron en la seccion
anterior. De importancia maytscula es el hecho que la capacidad exportadora de
Argentina impone un limite al crecimiento econémico. En la reciente revision del
programa Stand-By, el FMI (FMI, 2018) proyecta para 2023 niveles de exportacion
superiores al célculo oficial (US$ 118 mil millones). No obstante que las tasas de
crecimiento del PBI son apenas superiores al 3 % durante el periodo proyectado, la cuenta
corriente resulta negativa en los 5 afios de la proyeccion (2019-23).3* A pesar que el
ejercicio implica un manejo cauto de la demanda agregada, la proyecciéon del FMI pone de
manifiesto la necesidad de financiamiento externo, mas alla de la contribucién proveniente
de la inversion extranjera directa (Carciofi, 2019a, 2019b).

La cuestién excede al terreno comercial para transformarse en una dimensioén central
de las posibilidades de desarrollo, creaciéon de empleo y, por ende, inclusién social. A
partir de alli se deducen las otras dimensiones: la necesidad ampliar mercados bajo las
reglas existentes o mediante nuevos acuerdos comerciales, lo cual abre el terreno a la
inteligencia comercial, la promocién y las negociaciones, para aumentar el volumen y
diversificar la composicion de la canasta exportadora. Resulta prioritario incrementar la
oferta de los productos lideres, al tiempo que se hacen esfuerzos por sumar aquellos con
menor participacién y que no forman parte de la oferta convencional, incluyendo también
los servicios. Se han venido dando pasos en esta direccién. Pero se trata de aqui en mas de
mover en forma articulada las diferentes piezas.

33 En la estrategia oficial expuesta en el Proyecto de Presupuesto 2019, el programa PPP fue presentado como
la herramienta para dar continuidad a gran parte de la obra publica nacional que debié ser recortada para
cumplir con los objetivos de déficit primario cero.

34 La tasa del crecimiento del PBI del periodo 2017-2023 resulta 1,6%.
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Prioridades de la agenda

Ahora bien, apuntando a una agenda mds inmediata, aparecen varios temas de
importancia prioritaria. El primero, segtin se menciond, es el MERCOSUR. El inicio de un
nuevo gobierno en Brasil abre el espacio para la reforma necesaria aunque también
despierta interrogantes. Aqui aparece claro el temario a trabajar, toda vez que el
presupuesto basico sea el esquema definido por el Tratado de Asuncién en 1991. En
primer lugar, corresponde definir un programa factible para mejorar el espacio de
comercio intrazona y cuyo punto de partida deberia ser la revision del Arancel Externo
Comiun, haciendo explicita la estructura de proteccion efectiva buscada, junto con la
eliminacién de las multiples listas de excepciones que existen actualmente (Anexo, Cuadro
A8)3>. Esto permitiria la construccién de un territorio aduanero comun, con significado
econémico practico. Estas son herramientas que, en caso de adoptarse, permitiran facilitar
la integraciéon productiva intrabloque. Si hasta ahora estos aspectos estuvieron limitados
principalmente al complejo automotor, deben extenderse a otros sectores. La agroindustria
es una cadena con potencial de integraciéon productiva en el MERCOSUR.

En segundo término, y con igual grado de urgencia, se impone la necesidad de
ampliar las fronteras externas del MERCOSUR, tanto en el plano regional como con
terceros mercados. En cuanto a lo primero, se han hecho avances con la Alianza del
Pacifico y ahora es necesario consolidarlos (Campos y Carciofi, 2017). El nticleo mas dificil
es la ampliaciéon del Acuerdo con México (ACE 54), expandiendo la canasta de intercambio
e intensificando el uso de las ventajas del tratado existente. Ademas, es necesario definir la
postura del bloque frente a la Unién Europea e identificar nuevamente la factibilidad de
conclusién del acuerdo. Pero esto no puede ser un foco de atencién exclusiva de los
negociadores. Al contrario, la compleja negociacion con Europa es una oportunidad para
imprimir mayor dinamismo a los otros didlogos en marcha -Canada y Singapur-. La
concrecién de acuerdos con estos paises brindaria una sefial de cambio y constituyen una
alternativa frente al actual statu quo. En este camino de dinamizar la proyeccién externa
corresponde evaluar la posibilidad de arribar a acuerdos marco dentro del actual esquema
de unién aduanera, complementado con cronogramas de aplicacion diferencial tal como
los aplicados por el MERCOSUR en otros acuerdos. Si tal fuera el caso, parece pertinente
la busqueda de una férmula apropiada. 3¢ El preciso alcance de una solucion en tal sentido
debe ser definido frente a la especificacion concreta del caso que se pretende resolver. 37

El necesario relanzamiento del MERCOSUR requiere el complemento de una activa
gestion en el plano bilateral, y en particular: China y EEUU. En ambos casos se dan cita la
importancia del volumen de comercio al que se suman cuestiones estratégicas, tanto en
inversiones, tecnologia, como apoyo financiero. Estos temas estan contenidos en los
respectivos programas de cooperacién que incluyen compromisos mutuos a mediano y

35 Tal como se observa en el Cuadro VIIJ, los aranceles aplicados por cada uno de los paises son diferentes. Las
listas nacionales de excepcién conllevan perforaciones al AEC.

36 Tal como lo indican los diversos trascendidos de prensa, estos temas son motivo de analisis de los
negociadores del MERCOSUR (ver La Nacién, 26 de diciembre de 2018).

37 Existen precedentes en el MERCOSUR de acuerdos marcos conjuntos para dar paso luego a negociaciones
con ritmos diferentes para cada uno de los socios. En 2017 se firmé el ACE MERCOSUR-Colombia que entré
en vigor para Argentina y para Brasil. En particular, el Acuerdo incluye un mecanismo por el cual Argentina
puede exportar a Colombia, con arancel cero, un cupo de vehiculos que aumenta progresivamente.
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largo plazo (Carciofi, 2015). Es necesario dar amplia transparencia a estos acuerdos e
involucrar a mas actores a este didlogo estratégico.

Los puntos sefialados no agotan la lista, pero si tienen un caracter destacado si es
que la basqueda de una insercién internacional de Argentina trasciende el plano
discursivo para apoyarse en objetivos y resultados concretos. Las limitaciones del camino
seguido hasta ahora son evidentes. Pero la necesaria transformacion a emprender no sélo
requiere definiciones de politicas e instrumentos acorde a estos objetivos, sino que también
debe contar con los acuerdos que le brinden soporte. En otros términos, la construccién de
un perfil exportador méas dindmico pone en marcha una economia politica donde es
necesario amalgamar intereses y administrar los costos sociales y econémicos del proceso.
La forma de avanzar en este camino es un debate abierto y transparente, con una
participacion amplia: las distintas expresiones politicas con representacion parlamentaria,
academia, sociedad civil, sindicatos y el sector privado. El gobierno tiene, en ese contexto,
una responsabilidad singular. Le cabe la iniciativa y la formulacién de objetivos y
propuestas: qué se pretende del MERCOSUR, qué se busca de la relaciéon con otros socios
estratégicos, como se amplia el potencial exportador, dénde se invierten los recursos
fiscales en apoyo de la necesaria transformacién productiva, para citar sélo algunos temas
a modo de ejemplo. Estos desafios han sido atendidos s6lo de manera fragmentaria por la
actual administracion.

Finalmente, y atin en la hipotesis de que haya una opcién clara por la reinsercién
internacional de Argentina, corresponde tomar nota que el contexto externo habréd de
resultar cambiante y complejo. Las reglas y modalidades del multilateralismo de post-
guerra liderado por EEUU y seguido por Occidente, corresponden a un capitulo de la
historia pasada. El ascenso de China y la disputa por un nuevo liderazgo global
conmueven a todo el edificio de institucionales construidas bajo aquellas premisas. Si en el
anterior esquema ya resultaba trabajoso la cooperaciéon para la gobernanza global, los
espacios de disputa habran de multiplicarse. En sintesis, si bien Argentina debe superar
las restricciones que impuso el estancamiento exportador, el contexto externo es menos
favorable. Las decisiones y opciones requieren por tanto una evaluacién permanente de
riesgos y una focalizacion muy clara sobre cudles son los objetivos que se buscan en cada
caso.
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A modo de conclusion

La economia argentina ha permanecido estancada en los tultimos ocho afios,
alternando recuperaciones de corta duraciéon y recesiones. Una condicién necesaria para
alcanzar la trayectoria del crecimiento econémico es consolidar el desempefio exportador.
La construccion de ese camino debe tomar debida nota de los hechos estilizados
analizados en este trabajo, y hace necesario superar varios de los flancos débiles de la
“insercién internacional inteligente” seguida en estos tltimos afios. De manera sintética, el
camino a profundizar requiere de una accion coordinada de un conjunto de politicas: la
macroeconomia, el desarrollo productivo y la estrategia comercial.

En cuanto a la dimensiéon macro, incluyendo la arista fiscal, se destacan dos
herramientas centrales: el tipo de cambio real y la consolidacién de las finanzas publicas.
Respecto del nivel de tipo de cambio, Argentina acumula suficiente nimero de episodios
que muestran que la apreciacion real inhibe el desarrollo de las actividades transables. En
cuanto a la solvencia fiscal, el aporte con relacion a la estrategia exportadora es doble. Por
un lado, la necesidad de sustituir los derechos a la exportaciéon por impuestos eficientes y
con capacidad recaudatoria compatible con las necesidades de gasto; por otro lado,
obtener los margenes en el presupuesto para apoyar selectivamente a actividades con
capacidad de generacion neta de divisas o sustituir importaciones. Como se ha discutido
en este trabajo, los complejos exportadores de bienes hoy existentes tienen un gran
potencial: agroindustria (incluyendo cereales, oleaginosas, ganaderia y pesca), mineria,
energia y actividades vinculadas a las economias regionales y, por el lado de los servicios,
se destacan el turismo y los Servicios Basados en Conocimiento. Ahora bien, las
posibilidades de escalar en la cadena de valor de estas actividades y atin la incorporacion
de nuevos productos no ocurren de manera espontanea. Cada uno de estos sectores, atin
los mas competitivos, requieren un acompafiamiento eficaz desde la esfera publica.

Es en este terreno donde las politicas de desarrollo productivo pueden materializar
su contribucién. El tema es amplio, pero para limitarnos solamente a lo mencionado en
este trabajo, corresponde una revisién exhaustiva de las exenciones tributarias vigentes en
la actualidad. Un criterio central para el anélisis es la contribucién de estos gastos
tributarios y de la concesién subsidios con relacion a la insercién internacional de la
economia argentina.

El tercer pilar, complementario de lo anterior, es la agenda y la estrategia comercial.
En su dimensién bilateral, el propésito es mejorar el acceso a mercados, ampliar el
espectro de productos y servicios, y negociar inversiones y cooperacion técnica en los
casos pertinentes. En tal sentido, todos los socios comerciales exigen una atencién
privilegiada, especialmente si se toma en cuenta que las cuestiones econdémicas se
entralazan con otras dimensiones de politica internacional. Por otro lado, y como se ha
mencionado arriba, en términos del horizonte més inmediato, la cuestién del MERCOSUR
aparece como uno de los topicos salientes.

Ahora bien, este proceso de transformacién habra de transcurrir en un contexto
global de tensiones comerciales y de debilidad relativa del multilateralismo. No obstante,
como se ha visto, los paises menos vinculados a las CGV -tal el caso de Argentina- exhiben
menos riesgos, aunque no estaran exentos de la incertidumbre que generan las fricciones
existentes en la economia global. El otro dato positivo es que las proyecciones existentes
sefialan al Asia emergente como la regién con tasas de crecimiento muy superiores al
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promedio mundial. Las exportaciones argentinas estan presentes en este grupo de paises
y hay posibilidades de ampliar la participacion.

En sintesis, Argentina puede superar el estancamiento exportador de los afios
previos, pero para ello necesita un crecimiento sostenido de sus ventas externas de bienes
y servicios. No se trata de una visién mercantilista. Es un planteo sobre la viabilidad del
desarrollo del pais. El contexto externo, si bien no es sencillo, tampoco resulta enteramente
adverso. Los resortes de politica que es necesario poner en marcha también son conocidos,
pero el desafio va més alld de las cuestiones técnicas y de decisiones del Ejecutivo. La
pregunta es si la economia politica que supone el recorrido a realizar concita los apoyos
necesarios para brindar la continuidad en el tiempo. Este proceso es esencialmente de
naturaleza politica y supone un debate abierto a todos los sectores, que es continuo y no se
salda en una instancia tinica. No obstante, al gobierno le corresponde la iniciativa de los
temas en discusion y la formulaciéon de las propuestas. La cuestiéon queda anotada en el
cuaderno de tareas de la préxima administracion.
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Anexo

Grafico Al. Cantidad de acuerdos comerciales regionales vigentes (1958-2018)
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Fuente: Elaboracion propia en base a OMC

Grafico A2. Precio de la soja en el mercado internacional y en puertos sudamericanos en
délares por tonelada (2018)
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Cuadro Al. Crecimiento econémico por grupo de paises. Promedio anual en %y
proyecciones desde 2019

[ | 19s0sm 1990s2 | 2003-2008F 2012-20177 20187 20197 20202

Mundo?l 3,30 3,20 4,80 3,50 3,70 3,50 3,60
Economias@vanzadasl 3,30 2,90 2,30 1,8m 2,30 2,00 1,7@
3,38 3,88 7,48 4,87 4,6 4,5/ 4,90
6,70 7,30 9,10 6,80 6,50 6,30 6,4%

Economias@mergentesk
Asia@mergentel

Fuente: Elaboracion propia en base a FMI. WEO, enero 2019.

Grafico A3. Exportaciones de bienes y servicios en paises y regiones seleccionados, como
% del PBI (2016)
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Gréfico A5. Cantidades exportadas, segun promedio mavil trimestral
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Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC
Nota: Indice 2004 = 100.

32



Cuadro A2. Complejos exportadores, en US$ millones y en % (2017)

Complejos exportadores US$ Mill.  Part. % Complejos exportadores US$ Mill.  Part. %
1 Complejos oleaginosos 18.523 32 Complejo horticola 995 2
Complejo soja 15.540 27 8 Complejo pesquero 1.977 3
Complejo biodiésel 1.224 1 9 Complejo uva 949 2
Complejo mani 902 2 10 Complejo aluminio 763 1
Complejo girasol 790 2 11 Complejo farmacéutico 744 1
Otras exportaciones oleaginosas 68 0 12 Complejo siderurgico 686 1
2 Complejos cerealeros 7.628 13 13 Complejos de origen forestal 597 1
Complejo maicero 3.935 7 Complejo celulésico-papelero 351 1
Complejo triguero 2.701 5 Complejo maderero 115 0
Complejo arrocero 172 0 Otras exportaciones forestales 132 0
Otras exportaciones cerealeras 820 1 14 Complejo cobre 420 1
3 Complejo automotriz 6.327 11 15 Complejo tabacalero 322 1
4 Complejos petrolero-petroquimico 2.899 5 16 Complejo avicola 314 1
Complejo petréleo y gas 2.201 4 17 Complejos de origen ovino 222 0
Complejo petroguimico 699 1 Complejo lanero, cueros y pieles 214 0
5 Complejos de origen bovino 2.873 5 Complejo carne ovina 8 0
Complejo carne 1.543 3 18 Complejos algodoneros 88 0
Complejo cuero 742 1 Complejo algodonero textil 80 0
Complejo lacteo 587 1 Complejo aceite de algodon 8 0
6 Complejo oro 2.262 4 19 Resto exportaciones 8.681 15
7 Complejos frutihorticolas 2.108 4 Total exportaciones 58.384 100
Complejo fruticola 1.113 2

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC
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Cuadro A3. Comparacion de paises con exportaciones basadas en RRNN

PBIBbcE XbienesE XHagroRz
Y& energia@z

2017

XJagro+a

(USSE serviciosE minerales)i minerales)a

corr.)@
Noruegall  75.505F
Australia@  53.800F

Canadar 45.032¢
Nueval
Zelandal@ 42.941F

Uruguay® 16.246F

Chilel 15.346E
Argentinal 14.398F
Brasil® 9.821F
Peru@ 6.572F

Colombiall 6.409¢
Ecuador? 6.273E

Paraguay® 5.824pk

pca
24,199k

9.607
13.115F

10.413F
3.278E
3.935F
1.592E
1.079E
1.353E
850k
1.184¢
1.702B

pca

14.890¢
7.599k
4.974¢

6.223k
1.831E
3.329E
891k
649r
1.039E
579E
1.085E
1.1456

/Xbienesk

75%E
80%E
43%L

77%E
80%E
86%C
67%k
62%L
73%E
74%k
93%E
89%L

Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial y OMC

XE X&
energia@? XEgroE energial mineralesl

XE Vi (el JxE
bienes? bienesZ bienes?
12%E 56%E 6%l
18%0 30%E 31%l
16%E 20%E 7%l
72%k 2%k 3%l
78%E 2% 0%l
30%E 1%k 55%l
61%E 3% 3%l
40%E 9%0 13%f
20%E 8% 45%[
19%0 54%0 1%l
55%E 36% 1%l
63%C 25%F 1%l

Cuadro A4. Principales socios comerciales. Destinos de exportacion en US$ millones y en %

(2017)

USS mill

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC

ga A W DN PP

Brasil

Estados Unidos

China
Chile
Viet Nam

9.325
4.446
4.339
2.646
2.271

16%
8%
7%
5%
4%
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Cuadro A5. Participacion de los principales productos de exportaciéon, en US$ millones y en
% (2013 y 2017)

2003

2017

Part. Part.
Columna1 | Producto SA 8 d. % Producto SA 8 d. %

10

Harina y "pellets” de la extraccion
del aceite de soja
Aceites crudos de petréleo

Aceite de soja en bruto, incluso
desgomado

Porotos de soja (excluido para
siembra)

Maiz (excluido para la siembra, en
grano)

Trigo y morcajo, excluidos trigo
duro y p/siembra

Gasolinas excluidas de aviacion
Aceite de girasol en bruto

Aviones y otras aeronaves, de
peso en vacio > a 15000 kg., excl.
a turbohélice

Minerales de cobre y sus
concentrados excluido sulfuros

Subtotal 10 primeros

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC

23040010

27090010

15071000

12010090

10059010

10019090

27101159
15121110

88024090

26030090

3.266

2.296

2.003

1.836

1.215

940

847
492

488

474
13.859

11%

8%

7%

6%

4%

3%

3%
2%

2%

2%
46%

10

Harina y pellets de la
extraccion de la soja

Maiz (excluido para la siembra,
en grano)

Aceite de soja (en bruto incluso
desgomado)

Vehiculos automoviles para el
transporte de mercancias

Porotos de soja (excluido para
siembra)

Trigo (excluido duro, excluido
para siembra)

Oro p/uso no monetario,
formas en bruto de aleacion
dorada o bullén dorado

Biodiesel

Aprovisionamiento de
combustibles y lubricantes a
buques y aeronaves
Camarones, langostinos y
otros decapodos excluidos de
agua fria, enteros, congelados

Subtotal 10 primeros

23040010

10059010

15071000

87042190

12019000

10019900

71081210
38260000

99980100

3061710

9.080

3.824

3.641

2.926

2.719

2.361

2.247
1.224

812

761
29.594
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16%

%

6%

5%

5%

4%

4%
2%

1%
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Cuadro A6. Exportaciones de servicios, en US$ millones y en % (2017)

Exportaciones de servicios US$ mill. Part. %
Totales 14.196 100%
1. Viajes 5.060 36%
2. Otros servicios empresariales 4.171 29%
3. Servicios de telecomunicaciones, informatica y de informacién 1.951 14%
4. Transporte 1.950 14%
5. Servicios personales, culturales y recreativos 300 2%
6. Bienes y servicios del gobierno, n.i.o.p. 243 2%
7. Cargos por el uso de la propiedad intelectual n.i.o.p. 230 2%
8. Servicios financieros 155 1%
9. Servicios de mantenimiento y reparaciones n.i.o.p. 98 1%
10.Servicios de seguros y pensiones 35 0%
11. Construccion 4 0%
12. Servicios de manufactura sobre insumos fisicos pertenecientes a

otros 1 0%

Nota: Los SBC son 2. Otros servicios empresariales, 3. Servicios de telecomunicaciones, informatica y de
informacién, 5. Servicios personales, culturales y recreativos y 7. Cargos por el uso de la propiedad
intelectual n.i.o.p. .

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC

Grafico A6. Cuenta viajes del balance de pagos
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Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC
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Grafico A7. Cantidad de acuerdos comerciales regionales suscritos antes y después de la
creacion de la OMC
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Fuente: elaboracion propia en base a SICE.
Nota: uniones aduaneras y zonas de libre comercio. No se incluyen acuerdos macro ni de alcance parcial.

Cuadro A7. Exportaciones de bienes de paises del MERCOSUR en US$ millones y en %

(2017)
2017

Argentina

Exportaciones US$ mill.

Totales
MERCOSUR
Resto ALC

Europa
Estados
Unidos

Asia

Demas Paises

58.621
11.690

7.242
11.123

4.433
16.277
7.856

Part. %

20%
12%
19%

8%
28%
13%

Brasil

Us$
mill.

217.739
22.613
21.390
41.529

26.873
78.743
26.591

Fuente: elaboracion propia en base a OMC.

Cuadro A8. Aranceles del MERCOSUR

Arancel NMF promedio simple
Arancel promedio ponderado

Importaciones en miles de millones US

2017
2016
2016

Promedio ponderado MERCOSUR

Fuente: elaboracion propia en base OMC

Paragua Urugua
us$
Part. % US$ mill. Part. % mill. Part. %
8.680 7.858
10% 4.125 48% 1.858 24%
10% 932 11% 661 8%
19% 1.149 13% 1.272 16%
12% 119 1% 455 6%
36% 1.028 12% 1.712 22%
12% 1.328 15% 1.901 24%
Argentina Brasil Paraguay Uruguay

13,7 13,4 9,8 10,3

14,2 10,3 6,6 10,2

55,3 137,3 9,6 7

785,26 1414,19 63,36 71,4

MERCOSUR

US$ mill. Part. %

292.898
40.285
30.225
55.073

31.879
97.760
37.675

MERCOSUR

209,2
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