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1. Introduccion

A RGENTINA HA ENFRENTADO EN LAS ULTIMAS DECADAS EL DESA-
Fio delograrun mejor tipo de insercién en la economia internacional.
La concentracion de sus exportaciones en pocos productos, las recurrentes
crisis macroeconomicas y la ausencia de una estrategia productiva de largo
plazo hanlimitadolas posibilidades de construir una insercién sélida y soste-
nible con productos de mayor valor, que puedan sustentar el pago de salarios
mas altos. Estos condicionantes no solo han dificultado la diversificacion de
las exportaciones y la expansion hacia nuevos mercados, sino que también
han hecho que los ciclos de apertura y cierre de la economia se sucedan sin
lograr consolidar un sendero de desarrollo estable.

Hoy dicho desafio se renueva en un mundo convulsionado, donde las tensio-
nes geopoliticas, el debilitamiento del multilateralismo, la creciente rivalidad
entre grandes potencias y el resurgimiento de politicas industriales activas
en paises desarrollados reconfiguran las reglas de juego del comercio global.
En este escenario, la cuestion central para nuestro pais no es simplemente
elegir entre abrirse o cerrarse, sino una cuestion mas profunda: como con-
ducirla politica comercial e industrial de manera que compatibilice nuestras
necesidades de desarrollo productivo con un entorno internacional cada vez
mas complejo y competitivo.

Enfrentar este doble desafio exige una mirada integral: es necesario com-
prender como las condiciones internas y externas interactiian entre siy
hasta qué punto condicionan las posibilidades de desarrollo. La falta de
competitividad de nuestra estructura productiva, la persistente inestabi-
lidad macroeconémica y la primarizacién exportadora se entrelazan con
un mundo en el que la cooperacién multilateral pierde fuerza y los paises
centrales redisenan sus politicas industriales. En este marco, el presente
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trabajo busca abordar el interrogante central de como conducir la politica
comercial e industrial compatibilizando las necesidades de Argentina con
el nuevo entorno de politicas que se implementan en el mundo.

El trabajo se organiza en tres secciones principales. La Seccion 2 exami-
na el punto de partida de Argentina, repasando la trayectoria de la politica
comercial, los cambios recientes y cuales son los desafios actuales para el
desarrollo. La Seccion 3 analiza la transformacion de las reglas del comercio
global en un escenario de debilitamiento del multilateralismo, incluyendo
las crecientes tensiones geopoliticas y el resurgimiento de politicas indus-
triales en paises desarrollados que reconfiguran el entorno internacional
en el que Argentina debe desenvolverse.

Finalmente, la Seccion 4 propone lineamientos de politica productiva en
un contexto de crecientes tensiones externas. Mas alla de consideraciones
generales sobre el manejo de la proteccion comercial y las relaciones inter-
nacionales en este contexto, se enfatiza la necesidad de impulsar una politica
industrial y productiva articulada con los desafios de la internacionaliza-
cion productiva y consolidar mecanismos institucionales de coordinacion
publico-privada como via para su implementacion. Surge como resultado
la necesidad de encarar una agenda de competitividad desde adentro, que
afortunadamente no depende en forma crucial de las vicisitudes del mundo.
La seccion 5, por ultimo, presenta conclusiones del trabajo.
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2. Argentina hoy: nuestro punto de partida

a.De donde venimos

Dos rasgos centrales han caracterizado a la economia argentina en las
ultimas décadas. Estos son, por un lado, los fuertes vaivenes en la politica
comercial, que ha oscilado recurrentemente entre periodos de proteccion
comercial extraordinaria (profundizaremos mas adelante) y procesos ace-
lerados de apertura comercial. Por el otro, recurrentes periodos de fuerte
inestabilidad macroeconémica, caracterizados entre otros factores, por la
volatilidad del producto, el tipo de cambio real y la inflacion.

Enlo querespecta ala proteccién comercial, los niveles de proteccién arance-
laria en nuestro pais estan determinados en gran medida —excepto una lista
acotada de articulos incluidos en listas de excepciones- por los niveles del
Arancel Externo Comuin (AEC) del Mercosur, cuyo nivel promedio es elevado
enla comparacion internacional. Esto se puede ver en el grafico 1, que presenta
los aranceles promedio de Nacién Mas Favorecida (NMF) en 2021 aplicados a
las manufacturas (excluida la maquinaria). Se observa en la figura un aran-
cel promedio de 15 % para Argentina, ubicandose entre los mas altos de un
conjunto de paises elegidos como referencia, solo por debajo de Brasil (16 %).
Este nivel contrasta con el de otros paises sudamericanos, como Chile (6 %) o
Perti (3 %), y con bloques de paises desarrollados como la Unién Europea (4 %).

Por otro lado, Argentina se ubica entre los paises que aplican con mayor
intensidad los derechos antidumping. Como muestra el grafico 2, a fines de
2023 registraba 114 medidas vigentes, siendo China el principal destino de
estas. Este nimero es practicamente equivalente al de la Unién Europea
(117) y supera ampliamente al de economias comparables como Chile, Pert
o Colombia. Solo Brasil, con 132 medidas, y Estados Unidos, con 505 medidas,
presentan valores superiores.
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GRAFICO1
Aranceles NMF promedio en manufacturas

(excluida maquinaria), 2021 (% ad-valorem)

11 _

ARANCELES AD-VALOREM NMF (%)
o N b ®ONODS
#
|
* R
# ~
* -
[-)}
(-]
(-]
(-]
(-]
# .
N
|
# ‘
(=)
w
|

Malasia
Filipinas
Colombia
Indonesia
Vietnam
Tailandia
Argentina

Fuente: elaboracién propia en base a WITS y UN COMTRADE. Promedio de todas las categorias del Sistema
Armonizado a 6 digitos, ponderadas por comercio mundial. No incluye equivalentes ad valorem.

GRAFICO 2
Namero de medidas antidumping vigentes por pais, 2023
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De cualquier forma, de todo el conjunto de instrumentos de protecciéon comer-
cial aplicados por Argentina, tal vez el mas singular ha sido el uso de las
Licencias No Automaticas de Importacién (LNA). Esta herramienta regulada
por la OMC, pensada para casos especiales como la importacion de productos
peligrosos o armas de guerra, ha sido abusado en Argentina mediante suuso
creciente y generalizado. El grafico 3 —que actualiza una figura de BERNINI et
al. (2024) -muestra su evolucién segiin dos indicadores: (i) el nimero de pro-
ductos a 8 digitos de la Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM) sujetos a
licencias, y (ii) la proporcién del valor importado sujeta a licencias. Entre 2005
y 2011 se observa un crecimiento sostenido en ambas métricas. El nimero de
posiciones arancelarias alcanzadas por la medida pasé de 57 a 575 (sobre un
universo de aproximadamente 10.000 productos) y la proporciéon de importa-
ciones afectadas se elevo del 1% al 17%. A la vez, entre 2016 y 2021 el nimero
de productos con LNA oscil6 entre las 1100 y 1600 posiciones -representando
entre un 21% y un 34% de las importaciones- creciendo en 2022 hasta mas de
4000 posiciones y casi el 50% del monto total importado.

De todas formas, se destacan particularmente dos periodos por el uso gene-
ralizado de este instrumento. Por un lado, entre 2012 y 2015 se implement6
la Declaracion Jurada Anticipada de Importacién (DJAI), que obligb a que
todos los productos requirieran de licencias no automaticas para su impor-
tacion. De forma similar, a partir de octubre de 2022, se introdujo el Sistema
de Importaciones de la Republica Argentina (SIRA), bajo el cual la cobertura
de LNA volvi6 a expandirse a la totalidad de las posiciones arancelarias del
nomenclador, manteniéndose asi hasta la asunciéon del nuevo gobierno en
diciembre de 2023.

El uso recurrente de estos y otros instrumentos de protecciéon comer-
cial, particularmente el uso abusivo de las LNA, conformaron una capa de
proteccién comercial extraordinaria que se caracterizé por su magnitud,
discrecionalidad e imprevisibilidad. La magnitud se reflejo en el uso crecien-
te y generalizado de las LNA que, entre 2012 y 2015, y nuevamente en 2023,



@VITFIFE) XX SEMINARIO INTERNACIONAL DEL BOLETIN INFORMATIVO TECHINT [ 67 )

GRAFICO 3
Cantidad de productos bajo LNA de importacion (2000-2023)
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se aplicaron a la totalidad de las posiciones arancelarias, de modo que todo
despacho de importacion requeria autorizacion previa sin garantia de apro-
bacién. La discrecionalidad se evidenci6 en la ausencia de criterios publicos
y objetivos para definir qué bienes quedaban sujetos a LNA. Como senialan
BERNINI et al. (2024), los productos comenzaron a requerir licencias en dis-
tintos momentos y sin un patrén sistematico. Por tlltimo, la imprevisibilidad
derivé de cambios frecuentes enlos criterios de evaluaciéon y aprobacion, que
no respondian a objetivos claros de politica e incluso pudieron estar moti-
vados, como sostiene la sospecha generalizada en la discusion publica, por
practicas de corrupcion. Esta capa extraordinaria de proteccion comercial
distinguié a Argentina entre todos los paises, incluso paises miembros del
Mercosur con quienes comparte el Arancel Externo Comun, como un pais
particularmente cerrado al comercio internacional.
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GRAFICO 4
Evolucién PIB, inflacién y tipo de cambio real multilateral (ITCRM)
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El otro rasgo central que ha caracterizado a Argentina en los Gltimos anos
—incluso se podria decir en las Gltimas décadas- es su débil desempeno
macroecondémico, caracterizado porla inestabilidad. El grafico 4 presenta la
evolucion entre 2006 y 2023 de tres indicadores centrales de este desemperio:
el PIB, el indice de tipo de cambio real multilateral (ITCRM) y la inflacién. En
el panel A, se observa la alta volatilidad del PBI, con tasas de variaciéon anual
oscilando entre anos de expansion y de recesion durante todo el periodo,
sin lograr en ningiin momento sostener un periodo de crecimiento del pro-
ducto razonablemente largo. En el panel B, se observan también las fuertes
oscilaciones del ITCRM. Luego de registrar una apreciacion sostenida de la
moneda hasta 2015, combiné periodos de depreciacién y apreciacién, por
ejemplo, un nuevo ciclo de depreciacién durante 2016-2018, empujada por
un fuerte ingreso de capitales que se revirtio con la crisis cambiaria de 2018,
y luego otra vez una tendencia a la apreciacion, sostenida por la imposicién
de fuertes restricciones comerciales y cambiarias en el periodo 2020-2023.
Finalmente, el panel C exhibe el fracaso de toda politica inflacionaria, que
mas alla de reducciones temporarias enlainflacion interanual, mantuvo una
tendencia creciente en todo el periodo, alcanzando niveles de tres digitos en
2023. En conjunto, la evolucion de estas tres variables muestra el entorno de
fuerte inestabilidad macroeconémica que enfrenté Argentina durante los
ultimos 20 afios.

Como respuesta a la inestabilidad macroeconémica, en distintos periodos
se implementaron controles de cambios que incluyeron distintas formas de
restriccion e impuestos ala compra de moneda extranjera —elllamado cepo-.
Estas medidas incluyeron limitaciones al acceso a divisas para importacion,
lo que agregd una traba mas a la posibilidad de acceder a bienes importados.
Alavez, una de las implicancias macroeconémicas centrales de las restric-
ciones cambiarias fue el sostenimiento de un tipo de cambio real apreciado,
amenudo en el marco de sistemas cambiarios duales con una sustancial bre-
cha entre el tipo de cambio oficial, al que accede la exportacion, y el informal
(blue o paralelo). Asimismo, la inestabilidad macroeconémica limito el acceso
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al crédito, llevando los niveles de intermediacion bancaria a niveles destaca-
damente bajos en la comparacioén internacional (BCRA, 2024; OECD, 2025).

En conjunto, la protecciéon comercial extraordinaria yla inestabilidad macro-
econdomica generaron hasta 2023 un fuerte sesgo anti-exportador en el
entorno de politicas de Argentina, que socavo las posibilidades de una mejor
insercién exportadora para el pais (HALLAK, 2023). En primer lugar, las
restricciones comerciales, asi como las cambiaras, implicaron un acceso
limitado del sector productivo a los insumos importados. Dicho acceso es
indispensable para exportar, particularmente en el caso de los productos
diferenciados, ya que afectan tanto posibilidad de innovar generando nue-
vos productos exportables (GOLDBERG et al., 2010) como la posibilidad de
alcanzar para ellos una alta calidad (BASs y STRAUSS KHAN, 2015). En segundo
lugar, la poca exposicion de la produccién domeéstica a la produccion global,
incluso en el mercado interno, implicé una escasa gimnasia competitiva
que redujo las posibilidades de las firmas locales de competir exitosamente
en los mercados internacionales. En tercer lugar, la sostenida apreciacion
cambiaria significo para las firmas del sector transable una fuerte pérdida
de competitividad internacional, que se constituyo en uno de los principales
obstaculos para el crecimiento de las exportaciones. Finalmente, la falta de
acceso al crédito afect6 especialmente a las empresas exportadoras, cuyas
necesidades de capital son mayores debido a la liquidez requerida para
afrontar elevados costos de instalacién (set-up costs) y al mayor lapso que
transcurre entre el despacho de la mercancia y su distribucién final en los
mercados internacionales de destino (MANOVA, 2013; MINETTIy ZHU, 2011).

Estas condiciones poco propicias al desarrollo de estrategias exportadoras
generaron en la economia una marcada orientacion mercado-internista,
que afect6 especialmente a la performance exportadora de firmas produc-
toras de bienes diferenciados. La exportacion de estos bienes se vio mas
afectada que los commodities debido a que dependen en mayor medida del
acceso ainsumos importados en la variedad y calidad necesarias, asi como
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de la posibilidad de desarrollar competitividad internacional en el mercado
interno antes de iniciar un camino de insercién internacional (CHITTARO y
HALLAK, 2018). Las consecuencias de esta orientaciéon mercado-internista
seran discutidas a continuacion.

b. Los resultados de la orientacion mercado-internista

Una de las principales implicancias de la orientacion mercado-internista
de la economia argentina se relaciona con su perfil exportador. Argentina
muestra una estructura primarizada de exportaciones, posicionandose en el
mundo principalmente como exportadora de commodities. El1 grafico 5 pre-

GRAFICO 5

Composicion exportaciones argentinas 2024
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sentala composicion de las exportaciones argentinas en 2024 utilizando la
clasificacion Micro-D de bienes diferenciados y no diferenciados propuesta
por BERNINI et al. (2018). Como se observa en la figura (panel A), el 78 % de
las exportaciones en 2024 correspondio a bienes no diferenciados. Desagre-
gando las exportaciones de este tipo de bienes, se puede ver que el mayor
porcentaje corresponde a bienes agroindustriales, que representan el 68%
del total. Les siguen los combustibles y la energia con un 13%, los commodi-
ties industriales con un 9% y la mineria con un 8%. En los anios venideros, la
extraccion de la abundante disponibilidad de petroleo y gas de Vaca Muer-
ta, mas el desarrollo de la mineria, probablemente profundice la estructura
primarizada de nuestras exportaciones.

Esta composicion de exportaciones se ha mantenido practicamente inal-
terada durante todo el periodo analizado, durante el cual no logré avanzar
hacia una estructura mas diversificada y con una mayor composicion de
bienes diferenciados. Ello se observa en el grafico 6 para el periodo transcu-
rrido entre 2007y 2024. Por un lado, se puede ver el total de exportaciones
de bienes (linea azul), cuya volatilidad es explicada en gran medida por las
fluctuaciones de los precios internacionales de commodities. En contraste,
las exportaciones de bienes diferenciados permanecieron practicamen-
te estancadas en torno a los 20 mil millones de délares a lo largo de todo el
periodo. La figura también muestra una dinamica similar para el caso de
los bienes industriales, lo cual no sorprende ya que casi dos tercios de las
exportaciones de bienes diferenciados corresponde a bienes industriales®.

Por ultimo, la orientacion mercado-internista situé a Argentina entre las
economias mas cerradas al comercio exterior. Como muestra el grafico
7, Argentina presenta una baja proporcion de comercio respecto del PIB
(medido a paridad de poder adquisitivo —~PPA-), no solo en comparacién con

[1] Las restantes exportaciones de bienes diferenciados corresponden a bienes agroindustriales
como, por ejemplo, el dulce de leche o el aceite de oliva fraccionado. En sentido contrario, algunos
bienes industriales son considerados commodities, como por ejemplo el etileno o el aluminio en bruto.
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GRAFICO 6
Evolucién de exportaciones argentinas (en miles de millones de USD)
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GRAFICO7
Coeficiente de apertura por pais 2023
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economias de similar PIB PPA per capita, sino también frente al conjunto de
paises incluidos en la muestra de referencia —que abarca a todos los paises
con mas de un millén de habitantes-. Incluso al excluir el efecto de los deter-
minantes geograficos y culturales del comercio bilateral, como la distancia
o tener un idioma comun, Argentina continda siendo una economia nota-
blemente cerrada al comercio internacional (ver Hallak, 2023).

c.Los cambios recientes

El nuevo gobierno de Javier Milei, asumido en diciembre de 2023, impuso
un cambio radical en la politica comercial argentina destinado a abrir su
economia al mundo. Las medidas de apertura aplicadas desmantelaron en
forma drastica la capa de proteccion extraordinaria existente y superaron
por su rapidez y profundidad a las aplicadas durante la experiencia previa
mas reciente de apertura comercial, ocurrida en el periodo 2016-2019 (PARK
et al., 2025).

La primera y mas significativa de las medidas tomadas fue la eliminacion
inmediata de las licencias no automaticas de importacién (LNA) para la
totalidad del nomenclador arancelario tras la asuncién del nuevo gobier-
no. A pesar de que esta medida se compensoé parcialmente con la elevacion
temporaria del llamando impuesto PAIS, de 7,5% a 17,5% del valor importado
—este impuesto caducé sin ser renovado al finalizar 2024-, las importacio-
nes dejaron de requerir autorizacién previa, poniendo fin al componente
central de la proteccién comercial extraordinaria.

Alavez, apesarde quelos aranceles ala importacion que impone Argentina
estan regidos por el Arancel Externo Comiin (AEC) del Mercosur, el nuevo
gobierno utilizo la flexibilidad que le otorgan las listas de excepciones acor-
dadas para disponer la reduccién de aranceles a ciertos bienes especificos.
Por un lado, se volvio6 a aplicar el arancel estipulado en el AEC para algunos
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productos cuyos aranceles tenian excepcion al alza, como fertilizantes y
agroquimicos, neumaticos y electrodomésticos. Por otro lado, se redujeron
los aranceles de algunos productos desde el nivel estipulado por el AEC aun
nivel arancelario mas reducido, como en el caso de ciertos insumos plasticos,
teléfonos celulares y bienes de capital. También se redujeron los aranceles
aplicados a la importacién de todos los productos de la cadena textil, desde
los hilados a los tejidos y confecciones, asi como a los productos de calzado.

Entercerlugar, se limit6 el uso de derechos de antidumping, una herramien-
ta de defensa comercial intensivamente utilizada por Argentina (el cuarto
mayor usuario del mundo solo detras de EE.UU., Brasil y la Unién Europea).
En este sentido, no solo se comenzd a usar mayor rigor en la aplicacion de
este instrumento, sino que también se introdujeron cambios en la norma-
tiva general que lo regula. Especificamente, la nueva normativa limito la
vigencia maxima de una medida antidumping, que pasé de ser cinco anos
con renovaciones ilimitadas (como lo permite la Organizacién Mundial de
Comercio) a solo tres afios, con una tinica prorroga posible de dos afios. En
este marco, también se incorporé en la nueva normativa la intervencién de
las areas de defensa del consumidor y defensa de la competencia.

Finalmente, entre otras medidas de apertura comercial (entre las que se
encuentra, por ejemplo, la eliminacion de valores criterio como base para
el pago de aranceles a la importacion), se flexibiliz6 la normativa para el
cumplimiento de reglamentos técnicos de productos industriales. En este
caso, el principal cambio fue la introduccion de normativa general para el
reconocimiento de ensayos y certificaciones realizadas en el extranjero,
facilitando asi el cumplimiento de los procesos de evaluacién de la confor-
midad estipulados en cada reglamento. Asi también se derogaron algunos
reglamentos técnicos especificos -mayormente introducidos durante el
gobierno de Mauricio Macri- que actuaban como barreras no arancelarias.

Aunque los aranceles que aplica Argentina siguen siendo relativamente
altos en la comparacion internacional, las recientes medidas eliminaron el
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componente extraordinario de la proteccién comercial. Principalmente, el
acceso a insumos importados se torné previsible y desaparecieron las prin-
cipales trabas disruptivas que obstaculizaban el comercio exterior. A ello
se suma un incipiente retorno del crédito, mayormente determinado por la
fuerte reduccién en los niveles inflacionarios, que mejora las condiciones de
financiamiento para las empresas exportadoras. En este nuevo contexto, el
fuerte sesgo anti-exportador que caracterizoé a la politica econémica hasta
2023 ha dejado de estar presente. Este es un cambio rotundo con respecto
a las condiciones previas bajo las cuales operaban las empresas industria-
les argentinas. Sin embargo, persiste el desafio estructural de mejorar la
competitividad internacional de nuestra industria, que continda siendo
insuficiente para sustentar un desarrollo exportador significativo.

d. Nuestro desafio de insercion internacional

Antes de interpretar los cambios recientes ocurridos en el mundo y plan-
tearnos como deberiamos reaccionar ante ellos desde la formulacion de la
politica comercial y productiva, cabe preguntarse cual es la Argentina que
pensamos a futuro y cual deberia ser la forma de su insercion internacional.
En este sentido, un creciente consenso sitia a las perspectivas de desarrollo
einsercién internacional de Argentina predominantemente encolumnadas
detras del potencial de explotacién de sus recursos naturales, principal-
mente aquellos no renovables como el petréleo y el gas de Vaca Muerta y
la mineria en nuestra cordillera. Esta mirada suele tomar como referencia
sobre este potencial ala experiencia de paises que han alcanzado niveles de
desarrollado econémico y social destacables como Noruega o Australia, en
donde la explotacién de recursos naturales (el petréleo y la mineria respec-
tivamente en estos dos casos) acompaiio a sus procesos de desarrollo. Dado
que se sugiere que estos paises podrian servir como guia para nuestro pais,
resulta pertinente examinar en qué medida la dotacién de recursos natu-
rales de Argentina es comparable con la de estos paises.
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La comparacion internacional muestra que la dotacion de recursos natura-
les de Argentina es significativamente mas reducida que la de estos paises
desarrollados, porlo que dichos paises no sirven bien como referencia para
nuestro pais. El grafico 8 (extraida de trabajo preliminar en conjunto con
Andrés Lopez) ilustra este punto mostrando las exportaciones de recursos
naturales per capita para un conjunto de paises seleccionados. En 2023, el
valor dichas exportaciones para Argentina fue de 949 ddlares por habitan-
te. Este valor contrasta con valores de exportacion per capita mucho mas
alto, no solo de paises petroleros como Qatar o Kuwait, sino también de los

GRAFICO 8
Exportaciones de recursos naturales per capita 2023 (en USD)
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Fuente: elaboracion propia en base a BACI, Banco Mundial e INDEC. Utilizamos la definicién de commodities de
UNCTAD, que abarca los capitulos 0,1, 2, 3y 4 y las secciones 68, 667 y 971, de la Standard International Trade
Classification, extrayendo productos que segtn la clasificacién de Micro-D son bienes diferenciados (por ej.
aceite de soja refinado).
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paises de referencia mencionados. En el caso de Noruega, sus exportacio-
nes per capita de recursos naturales (principalmente petréleo) es de 28.561
ddlares, mientras en el caso de Australia es de 13.040. Como puede notarse
inmediatamente, la diferencia es abismal.

Incluso si en el caso argentino incorporamos las proyecciones de expor-
taciones a 2030 que provendrian de la explotacion de Vaca Muerta y de la
mineria?, el valor de las exportaciones de recursos naturales per capita para
Argentina ascenderia a 1791 délares en 2030. Esto es apenas el 14% del nivel
registrado por Australiay el 6% del de Noruega en 2023, lo que sugiere que
la base de recursos naturales de Argentina resulta limitada en compara-
cion con la de paises que lograron un desarrollo sustentado en este tipo de
activos. Aun si Argentina duplicara nuevamente su produccion entre 2030
y 2035, apenas alcanzaria niveles similares a los de Chile, un pais con mejo-
res indicadores econémicos y sociales que los nuestros pero que, pese a ello,
se plantea la necesidad de diversificar su estructura productiva para avan-
zar hacia niveles de desarrollo mayores. En sintesis, nuestra abundancia
de recursos naturales no es tanta. Por ello, tenemos que desarrollar otras
capacidades exportadoras.

Por otro lado, las condiciones del mercado laboral argentino muestran, ade-
mas, que el pais no puede basar su insercion internacional en un portafolio
de bienes exportables que dependan para su competitividad de los bajos sala-
rios. Esta es una dimension en la que no podemos competir con otros paises
en desarrollo que recientemente, ayudados por las mayores posibilidades

[2] Segin estimaciones de la Secretaria de Mineria de febrero 2025, en 2030 las exportaciones
mineras ascenderian a 19.200 millones de dodlares adicionales (https://www.argentina.gob.ar/sites/
default/files/mining_potential_in_argentina.pdf). Por su parte, el Banco Central de la Republica
Argentina (BCRA) proyecta exportaciones de combustibles por 36.739 millones de dblares para
dicho afio (https://www.bcra.gob.ar/PublicacionesEstadisticas/proyecciones-de-la-balanza-
comercial-2024-2030.asp).


https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mining_potential_in_argentina.pdf
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mining_potential_in_argentina.pdf
https://www.bcra.gob.ar/PublicacionesEstadisticas/proyecciones-de-la-balanza-comercial-2024-2030.asp
https://www.bcra.gob.ar/PublicacionesEstadisticas/proyecciones-de-la-balanza-comercial-2024-2030.asp
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GRAFICO 9
Ingreso promedio por hora (en USD), 2018-2023
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de codificacién y transmisién del conocimiento tecnologico, han adquirido
capacidades industriales y se han convertido en proveedores relevantes del
mercado mundial. Como se observa en el grafico 9, el ingreso promedio por
hora en Argentina (medido entre 2018 y 2023) se sitia en los 4 ddlares. Este
nivel, aunque inferior al registrado en otros paises de la region como Chile (5,9
USD) y Uruguay (6,8 USD), resulta significativamente mas elevado que el de
naciones cuya insercién internacional se basa en competir mediante bajos cos-
tos laborales como Bangladesh (0,7 USD), la India (1 USD), y Vietnam (1,6 USD).

Considerando tanto la relevante pero insuficiente dotacion relativa de recur-
sos naturales de nuestro pais, asi como la condiciéon de economia de ingresos
medios-altos, podemos concluir que las posibilidades de lograr una inser-
cion internacional exitosa, que tenga la capacidad de traccionar al resto de la
economia hacia un sendero de crecimiento sostenido, no pueden residir en
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la mera explotacion de commodities ni en los bienes que compiten principal-
mente por costos en el mercado internacional. Por el contrario, dependen de
la capacidad de generar bienes y servicios que se distingan por atributos de
diferenciacion, tales como el diseno, la funcionalidad, la tecnologia, el pac-
kaging o la estrategia de marketing, siempre sustentados en estandares de
calidad superiores a los prevalecientes en el mercado interno. Ese parece ser
el inico camino viable para lograr una expansion, sofisticacion y diversifi-
cacion de la canasta exportadora argentina que actiie como punta de lanza
de nuestro desarrollo econémico.

Alavez, esimportante subrayar que el desafio de insercion internacional en
bienes diferenciados no se circunscribe a la industria, sino que abarca tam-
bién a la agricultura y los servicios. Es decir, en todo el abanico productivo
existen posibilidades de agregacion de valor a través de la diferenciacion, que
consiste en que la demanda perciba a estos bienes como sustitutos imper-
fectos de otros existentes en el mercado y por ello tienda a recompensarlos
con precios mas altos (Chittaro y Hallak, 2018). De hecho, existen numero-
sos ejemplos de empresas argentinas que ya exportan con éxito productos
diferenciados de diverso tipo: por ejemplo, aceite de oliva envasado, dulce
de leche, tubos sin costura, valvulas para motores, exhibidores de alimen-
tos, videojuegos, software o desarrollos biotecnologicos, entre muchos otros
productos entre una gran variedad de sectores productivos.

3. Un mundo que cambia: la reversion del multilateralismo

Los desafios de la economia argentina, particularmente en el actual camino
de remocion del fuerte sesgo anti-exportador de sus politicas yla orientacion
mercado-internista de su economia, parecieran chocarse con acontecimien-
tos en el contexto global que llevan la direccién contraria. En particular,
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mientras Argentina recorre un camino de mayor apertura y busqueda de
una mayor integracién al mundo, el mundo se dirige a niveles de integra-
cién menores y el riesgo de desmantelamiento del sistema multilateral de
comercio construido durante las Gltimas décadas, particularmente a partir
de las medidas tomadas por Donald Trump en su segundo mandato como
presidente de la mayor potencia mundial.

Sin embargo, el sistema multilateral de comercio ya evidenciaba hace algunos
anos un progresivo debilitamiento. Una de las mas destacadas manifesta-
ciones de este debilitamiento fue la paralisis del Organo de Apelaciones de
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), inoperativo desde 2019, que
supuso la anulacién de sumecanismo central de resolucion de controversias.
A ello se sumaban las dificultades para demostrar los subsidios de Chinay
aplicar derechos compensatorios bajo las reglas del organismo de comercio
multilateral. En paralelo, Estados Unidos impuso en 2018 aranceles al acero
y al aluminio invocando en forma controversial razones de seguridad nacio-
nal (Seccién 232) que hasta el momento no se habian empleado para imponer
trabas comerciales a este tipo de bienes. A la vez, dicho pais también dio inicio
ese mismo ano a la guerra tarifaria con China, que profundizo el deterioro
delarelacién comercial entre estas dos grandes potencias internacionales.

No obstante, la existencia de un proceso de progresivo debilitamiento del
multilateralismo, dicho proceso alcanz6 un punto de ruptura con la politica
comercial de la segunda administracién de Trump. En su segundo mandato,
la sucesion de medidas implementadas rompio definitivamente con algunos
de los postulados basicos del multilateralismo. En particular, la introduccion
de aranceles diferenciales seglin el pais constituy6 una flagrante violacion
del principio de no discriminacion, la columna vertebral del sistema multi-
lateral de comercio. A ello se sumo la falta de reconocimiento de acuerdos
vigentes, debilitando atin mas la previsibilidad de las reglas internacionales
y acentuando la percepcion de que los compromisos multilaterales podian
ser dejados de lado unilateralmente.
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El impacto de estas rupturas se proyecté mas alla de la relacién bilateral
entre Estados Unidos y China, afectando el entramado de acuerdos bilatera-
les yregionales a escala global. En el Mercosur se expreso, por un lado, enla
apertura de negociaciones con Estados Unidos en forma bilateral por parte
de cada uno de los paises miembros, en contraste con el abordaje en bloque
que corresponderia alas negociaciones comerciales de una unién aduanera,
como aquellas que caracterizaron al acuerdo con la Union Europea. Por otro
lado, se expresé en la ampliacién de lalista de excepciones al AEC, reciente-
mente acordada, que busco ser un medio para mejorar las posibilidades de
negociacion con Estados Unidos.

Elresultado de esta reversion del multilateralismo genera un escenario inter-
nacional en el que esperariamos que los acuerdos bilaterales y regionales
cobraran un mayor protagonismo, a la vez que se intensificara el entorno
de incertidumbre en el que se negocian dichos acuerdos. En ese contexto, la
cuestion central a preguntarnos es entonces: ;como deberiamos pararnos
ante este mundo?

4.La politica comercial y productiva en un mundo
convulsionado e incierto

a.La politica comercial

La agenda inmediata de la politica comercial debe partir de un hecho ya
consumado: la eliminacién de la capa de proteccién extraordinaria que dis-
tinguia a Argentina del resto de los paises, incluso nuestros vecinos. Si bien
esta apertura comercial fue implementada de manera drastica —alterna-
tivamente, podria haberse implementado de forma mas gradual- y en un
contexto de apreciacién cambiaria, hoy el comercio de Argentina se desa-



@WILFITE) XX SEMINARIO INTERNACIONAL DEL BOLETIN INFORMATIVO TECHINT [ 83 )

rrolla bajo parametros relativamente normales y en forma mas previsible
para la planificacién de los negocios. En este marco, a pesar de mantenerse
un nivel de proteccién arancelaria relativamente elevado, no existe urgencia
por profundizar la apertura comercial en el corto plazo dado que la economia
ya atravesé un proceso significativo de reduccion de barreras al comercioy
requiere un periodo de adaptacion a la nueva realidad. Este diagnostico se
vereforzado en un escenario internacional en el que los aranceles se conso-
lidan como instrumentos de negociacion para garantizar el acceso a otros
mercados.

En este contexto, es Gtil distinguir entre los riesgos defensivos y ofensivos que
enfrenta nuestro pais en el nuevo escenario global. Los primeros refieren a
la posibilidad de perder posiciones ya alcanzadas en los mercados externos.
En el caso argentino, los riesgos defensivos son relativamente acotados. La
estructura exportadora argentina se compone mayormente de commodities,
cuyo precio internacional se determina por condiciones de oferta y deman-
da global que se ven poco afectadas por las restricciones bilaterales. En ese
contexto, nuestras exportaciones de estos bienes resultan menos vulnera-
bles a las restricciones bilaterales que pudieran aparecer, siendo esperable
en cualquier caso la presencia de compradores dispuestos a demandar nues-
tra oferta de estos productos a un precio cercano al vigente en el mercado
internacional. En estos bienes, el desafio central es simplemente aumentar
la produccién local, que depende principalmente de las condiciones econé-
micas imperantes en nuestro pais.

Existen, por supuesto, algunos riesgos puntuales en bienes industriales con
destinos especificos que requieren atencion particular. Este es el caso, por
ejemplo, de los tubos sin costuray el aluminio en bruto exportados a Estados
Unidos, que se han visto recientemente bloqueados en su acceso a dicho pais
por laimposicién de nuevos aranceles de importacion. De cualquier forma, el
hecho de que Argentina tenga una estructura de comercio con productos y
destinos diversificados resulta una fortaleza, ya que permite que nuestro pais
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esté menos expuesto que otros, con estructuras de comercio mas concen-
tradas en algunos productos y paises, a las vicisitudes de comercio mundial
y los conflictos en torno a su regulacion. Por ultimo, dadas las crecientes
disrupciones en el comercio mundial, debera monitorearse especialmente
la eventual aparicién de excedentes en algunos mercados como resultado
de estas disrupciones.

En cuanto alos riesgos ofensivos, consistentes en la posibilidad de no poder
concretar nuevas oportunidades de exportacion, estos riesgos son mas
inciertos. En particular, en el caso argentino, ellos se ven atenuados por
la naturaleza diversificada tanto de los productos como de los destinos de
exportaciéon alos que podemos aspirar. En efecto, las posibilidades de inser-
cién internacional de nuestro pais, como se argumento6 anteriormente,
abarca un amplio abanico de bienes diferenciados provenientes del agro, la
industriaylos servicios. Por ello, nuestras aspiraciones y necesidad de desa-
rrollo exportador no dependen exclusivamente de un tinico bien o mercado.
Este abanico amplio de posibilidades, todavia en gran medida no aprovecha-
das, reduce la magnitud de los riesgos ofensivos que enfrentariamos en el
nuevo escenario mundial.

En este marco, signado por la actual geopolitica y las transformaciones en
la politica comercial, surge la pregunta de si es conveniente alinearse con
alguna potencia o bloque en particular o, por el contrario, convendria mante-
ner una postura de mayor neutralidad. Por los argumentos esgrimidos hasta
aqui, pareciera aconsejable para Argentina evitar tomar partido mientras no
se vea obligada a hacerlo. De esta forma, ante un escenario mundial incier-
to y un mapa diversificado de oportunidades y riesgos, la segunda opcion
pareciera una estrategia mas aconsejable. En cualquier caso, se impone la
necesidad de estar adecuadamente preparados para encarar una profusa
agenda de negociaciones bilaterales y regionales.
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b. La politica productiva

Aun teniendo en cuenta el caracter convulsionado e incierto del escenario
global, hemos argumentado que no se presentan limitantes externos de
consideracion a las posibilidades de transformacion de nuestra economia
hacia una economia mas integrada al mundo, que tendria como base a su
desarrollo exportador y la accesibilidad a los bienes importados, particu-
larmente los insumos de la produccion. Para avanzar en esa direccion, sin
embargo, el desafio central sigue estando puertas adentro. Este desafio es
el de ganar competitividad en la produccién de bienes cuyo central activo
competitivo no es un precio bajo sustentado en bajos salarios, sino la capa-
cidad de diferenciacion a través de la calidad y los atributos distintivos de
los bienes y servicios producidos. Esta es la agenda relevante para nuestro
pais si queremos crecer sostenidamente en el largo plazo.

Para avanzar hacia este objetivo, resulta indispensable, en primer lugar,
avanzar en una agenda de condiciones basicas. Esta agenda incluye alcanzar
definitivamente la estabilidad de precios, asi como profundizar las posibi-
lidades de intermediacién del sistema financiero para generar un mayor
acceso al crédito. De la misma forma, es indispensable avanzar enla correc-
cion de distorsiones impositivas, particularmente aquellas atinentes a los
impuestos tributarios que duplican la carga impositiva por su aplicaciéon en
cascada, y en la modernizacion de las regulaciones laborales. Muchos de
los componentes de esta agenda ya han sido objeto de politicas en Argenti-
na o, cuando no lo han sido, forman parte central del debate piiblico sobre
la cuestion productiva. No obstante, existe una segunda agenda, menos
atendida y en la cual incluso se observan retrocesos: la agenda de interna-
cionalizacion productiva. Se trata de definir como promover una insercion
competitiva de bienesy servicios en los mercados internacionales. Para ello,
resultaimprescindible contar con una politica industrial y productiva expli-
citamente articulada con los desafios de la internacionalizacion, los cuales
son trasversales a los distintos sectores de la agricultura, la industria y los



@WILFITE) XX SEMINARIO INTERNACIONAL DEL BOLETIN INFORMATIVO TECHINT [ 86 )

servicios en tanto involucre bienes diferenciados. Nos abocaremos enlo que
queda a discutir esta politica.

Un punto central al abordar esta agenda de internacionalizacion producti-
va es entender qué factores determinan que las empresas logren exportar
0, en cambio, queden fuera de los mercados internacionales. La primera
barrera es la llamada brecha de calidad (GHEZZI y SABEL, 2021), que res-
tringe las posibilidades de internacionalizacion. En los mercados externos
existen patrones de consumo distintos, marcados tanto por los niveles de
ingreso como por las idiosincrasias locales, asi como también practicas de
negocios diferentes. Sin embargo, la principal limitacion no radica en la difi-
cultad de atender esta brecha, sino en el desconocimiento de su existenciay
la necesidad de atenderla (ARTOPOULOS et al., 2013). Muchas firmas no solo
carecen de conocimiento sobre aspectos especificos del funcionamiento de
los mercados externos, sino que principalmente desconocen esa carencia.
Ello es producto de la falta de conocimiento de los mercados externosy se
manifiesta, en forma colectiva, en la ausencia de cultura exportadora en
gran parte del entramado industrial y productivo (ARTOPOULOS et al., 2013;
ARTOPOULOS et al, 2014). Las empresas que logran superar estas barreras
de conocimiento, por el contrario, mejoran la calidad, adaptan sus productos,
transforman sus formas de comercializacién y construyen nuevas formas
de relacionamiento con distribuidores.

Emerge entonces una diferencia crucial con respecto a los postulados del
desarrollismo tradicional. Esta vision concebia a la politica productiva prin-
cipalmente en torno al otorgamiento de incentivos a producir, invertir y
eventualmente innovar en el contexto de un mercado protegido que les
permitiria a las firmas construir miisculo competitivo para luego salir al
mercado internacional. Como se ha evidenciado claramente, esta secuencia
no ha alcanzado los resultados esperados por su inefectividad para derribar
las barreras especificas que hacen a la insercion internacional. En contrapo-
sicién a esta vision, se propone aqui la légica inversa. Es necesario primero
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superar los desafios de la internacionalizacién para que, superados dichos
desafios, operen con fuerza los incentivos a invertir e innovar, esta vez
acompanadosy traccionados por la capacidad de atender las demandas del
mercado mundial. Por este motivo, la politica industrial, y mas generalmen-
te la politica de desarrollo productivo, no puede pensarse separadamente
de la politica de insercion internacional. Es decir, la Gltima deberia ser un
componente central de la primera. Hasta el momento no ha sido asi.

Alavez, es central repensar los instrumentos de la politica de desarrollo
productivo. En su enfoque tradicional, dicha politica se caracteriza por la
eleccion de sectores especificos alos cuales se les otorgan incentivos fisca-
lesy crediticios, generalmente a través de regimenes de exencién tributaria
y, en muchos casos, también proteccién comercial. Este enfoque resulta
sencillo de implementar incluso en contextos donde el Estado carece de
capacidades técnicas para identificar adecuadamente a los sectores bene-
ficiarios. Sin embargo, presenta serias desventajas: los beneficios otorgados
son dificiles de remover debido a fendmenos de captura, y generan un alto
costo fiscal perpetuando el compromiso de recursos a futuro (HALLAK y
LOPEZ, 2022). Un ejemplo claro de este esquema es el régimen de Tierra del
Fuego (HALLAK et al,, 2024).

Por el contrario, el enfoque moderno de la politica de desarrollo productivo
parte de reconocer que los sectores productivos requieren insumos publicos
complementarios a sus propios esfuerzos de competitividad, tales como la
promocion de marcas sectoriales en el exterior, la formacion para el trabajo,
una infraestructura de calidad que garantice el cumplimiento de estandares
internacionales o el financiamiento a las exportaciones (HAUSMANN et al,
2007). Se trata de bienes publicos, a menudo con especificidad sectorial, cuya
provision suele organizarse mediante programas que demandan capacidades
estatales sostenidas en el tiempo (HALLAK y LOPEZ, 2022). Estos programas
representan un costo fiscal mucho menor que los regimenes tradicionales
y suelen tener una sunset clause implicita en el hecho de que el beneficio se



@WILFITE) XX SEMINARIO INTERNACIONAL DEL BOLETIN INFORMATIVO TECHINT

acaba con la provisién del bien publico, lo cual limita su duracién y facilita
su evaluacion y rediseno. Dada la especificidad sectorial que suelen tener
estos bienes puiblicos, siempre se terminan priorizando sectores -el Esta-
do esta doomed to choose (HAUSMANN y RODRIK, 2006)-, pero en este caso
la seleccion de sectores beneficiarios resulta menos critica ya que es mas
facil revertirla priorizacién realizada al estar la provisién de bienes publicos
menos sujeta a la captura -y por ende tampoco compromete tantos recursos
afuturo-. Alavez, este enfoque de politica reconoce que el sector publico no
dispone de toda la informacion necesaria para identificar prioridades, porlo
que le asigna un rol central en el disefnio e implementacion de las politicas a
la interaccion publico-privada, asi como a los mecanismos de coordinacion
que aseguren la provision adecuada de los insumos relevantes por parte de
las agencias publicas y actores privados a cargo.

Una politica de desarrollo productivo e industrial orientada a la internacio-
nalizacion requiere articular dos conjuntos de instrumentos. Por un lado,
aquellas politicas directamente vinculadas con los desafios de la insercion
externa, como la facilitacién del comercio, las negociaciones comerciales,
la promocion comercial, la politica de calidad, el financiamiento exportador
y la infraestructura para la exportaciéon. Estas areas corresponden a dis-
tintas agencias publicas (como Aduana, SENASA, la Agencia Argentina de
Inversiones y Comercio Internacional), partes de la estructura central del
gobierno (por ejemplo, la Secretaria de Comercio y la Cancilleria) e incluso
distintas entidades privadas como camaras empresariales u ONG. Por otro
lado, se encuentran las politicas de desarrollo productivo mas habituales,
como aquellas orientadas a promover la ciencia, tecnologia e innovacion, el
extensionismo tecnolégico, la formacion laboral, el apoyo al emprendedu-
rismo o los programas de desarrollo de proveedores. Para que estas ultimas
resulten efectivas, ademas de asegurar un funcionamiento adecuado en su
propia gestion, es central reorientar su aplicacion hacia objetivos de compe-
titividad internacional y la superacion de barreras a la internacionalizacion.
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El apoyo ala innovacién o los programas de desarrollo de proveedores, por
ejemplo, no tendran el impacto esperado silas empresas no son capaces de
superar las barreras de acceso a los mercados externos.

Finalmente, la efectividad de esta estrategia descansa en la construccion
de un marco institucional —formal o informal- que facilite la cooperacion
publico-privaday enla capacidad del Estado para coordinar agencias y pro-
gramas logrando una gestion eficiente en torno a objetivos compartidos.
Cuando esta coordinacion se logra, los resultados son significativos y sos-
tenibles en el tiempo. Se trata de una agenda transversal, que deberia aunar
a todos los sectores —del agro, la industria y los servicios—- en una demanda
comun al Estado para dotarlo de mecanismos institucionales que permitan
enfrentar conjuntamente un desafio compartido: organizary gestionar una
politica de desarrollo productivo con orientacién a la internacionalizacion.

5. Conclusiones

Este trabajo analiza la trayectoria de la politica comercial e industrial de
Argentina, caracterizada por fuertes vaivenes entre periodos de proteccién
comercial extraordinaria y procesos acelerados de apertura, asi como una
recurrente inestabilidad macroeconémica, que en su conjunto generaron
un fuerte sesgo anti-exportador. Como resultado, la economia tomé una
orientaciéon mercado-internista, manteniendo una estructura exportado-
ra primarizada y un bajo coeficiente de apertura comercial. Recientemente,
el nuevo gobierno implement6 cambios que desmantelaron la proteccion
comercial extraordinaria y crearon un entorno comercial mas previsible.
No obstante, el desafio estructural de mejorar la competitividad interna-
cional de la economia argentina persiste.
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En un contexto global de debilitamiento del multilateralismo y aumento de
laincertidumbre, donde los acuerdos bilaterales y regionales cobran mayor
protagonismo, este desafio impone la necesidad de compatibilizar su per-
secucién con las posibilidades que ofrece un mundo convulsionado. Sin
embargo, se argumenta en este trabajo que existe una agenda de competi-
tividad que debe trabajarse desde adentro ya que depende principalmente
de factores internos.

Paralograr un crecimiento sostenido, es imperativo desarrollar una politica
productiva sélida y coordinada que tenga como eje central los desafios de
la internacionalizacién. Esto implica no solo alcanzar la estabilidad macro-
econémica y mejorar el acceso al crédito, sino también adoptar un enfoque
moderno de politica productiva, que priorice la superacion de las barreras
a la internacionalizacion. La efectividad de esta estrategia dependera de la
capacidad del Estado para coordinar agencias y programas, facilitando la
cooperacion publico-privada para proveer los insumos publicos necesarios
(como promocién de marcas, infraestructura de calidad y financiamiento a
las exportaciones) y reorientar las politicas de desarrollo productivo hacia
la competitividad internacional.
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