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RESUMEN
 
Existe amplio consenso respecto de que la Argentina debe profundizar su integración en la economía mundial. Asi-
mismo, se requiere diversificar y mejorar la “calidad” del patrón exportador, a la vez que proveer de tiempo y asis-
tencia a los sectores que requieren reconvertir su configuración en un escenario de mayor apertura. En un contexto 
caracterizado por profundas heterogeneidades en el aparato productivo local, las estrategias de integración deben 
atender las diferentes realidades de cada actividad en cuanto a la distancia con la frontera internacional, el tipo de 
agentes dominantes y las morfologías y formas de competencia en el mercado, entre otros factores. Dichas estra-
tegias también han de considerar los impactos esperados no solo sobre el comercio exterior, sino también sobre la 
dinámica de la productividad y el cambio tecnológico, así como sobre el empleo y la equidad. Este trabajo apunta a 
contribuir al debate sobre estos temas a través de un análisis del panorama de la economía global y del modo en que 
la Argentina se integra en ella, así como mediante la elaboración de un tablero que identifica acciones de política en 
diversas áreas que tienen impacto sobre la forma en que una economía se inserta en el mundo. Asimismo, revisamos 
tres casos internacionales relevantes por sus similitudes en cuanto a dotación factorial con la Argentina, evaluando 
el marco de políticas que acompañó sus procesos de integración. Finalmente, utilizamos el tablero de políticas para 
identificar prioridades de acción en distintos tipos de sectores y aportamos ideas acerca de los aspectos institucio-
nales involucrados en la definición e implementación de una nueva estrategia de inserción internacional para la 
Argentina.

 

1 Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Económicas/CONICET. Instituto Interdisciplinario de Economía Política de Buenos Aires (IIEP-BAIRES). Buenos Aires, 
Argentina.
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1. Introducción, 
motivación 
y organización 
del trabajo2

 
Más allá de la reciente desaceleración del comercio 
global, la economía mundial se ha integrado cada vez 
más estrechamente en las últimas décadas, tanto a nivel 
del movimiento de bienes y de capitales como de tec-
nología. Esto fue resultado, por un lado, de los procesos 
de desregulación y apertura llevados adelante a escala 
multilateral (Organización Mundial del Comercio), regio-
nal/bilateral (tratados de integración, comercio e inver-
siones) y nacional (iniciativas unilaterales) en los cuales 
se embarcaron la mayor parte de los países del globo. 
Por otro lado, la mayor integración fue promovida por la 
caída en los costos de transporte y los avances tecnoló-
gicos que facilitaron el movimiento de bienes, servicios, 
dinero, información y conocimiento. Ambos fenóme-
nos confluyeron finalmente para que ya en los ’00s se 
comenzara a hablar de las “cadenas globales de valor” 
(CGV), fenómeno que alude a la creciente fragmenta-
ción espacial de la producción y a la especialización de 
firmas y países en determinadas etapas de esas cadenas 
ya no solo en base a su dotación factorial o sus costos, 
sino también a sus capacidades competitivas distintivas.

Si bien la Argentina participó activamente de las ten-
dencias integradoras en los ’90s, desde la mitad de la 
pasada década se observó una progresiva reversión de 
esa estrategia, con la extendida adopción de medidas 
restrictivas y la paralización de la agenda negociadora 
externa. Al presente hay un consenso bastante amplio 
respecto de la existencia de serios problemas de compe-
titividad en buena parte del sector productivo, y una in-
satisfacción también compartida respecto del modo en 
que la Argentina se integra al mundo como exportadora. 
Lo que no está tan claro es la dirección ni la velocidad de 
la nueva estrategia a adoptar para lidiar con los proble-
mas existentes en ambos frentes.

Pese a la emergencia de algunos nuevos “descubrimien-
tos” exportadores en las últimas décadas (e.g. automó-
viles, servicios basados en conocimiento, vino), el país 
está escasamente integrado en la dinámica de las CGV 
y su patrón de especialización ha cambiado muy poco 
en las últimas décadas. Pongamos solo un número: en 
2016 más del 70% del valor de las exportaciones de bie-
nes correspondía a complejos productivos basados en 
recursos naturales (RRNN), y el grueso de esas exporta-

2 Este trabajo fue realizado a pedido de la Comisión Nacional de Comercio Exterior 
(CNCE). Se agradecen los comentarios recibidos en diversas reuniones organizadas 
por la CNCE, tanto de parte de sus funcionarios y especialistas como de expertos 
convocados oportunamente a las mismas.

ciones tenía bajos niveles de procesamiento y/o diferen-
ciación. Esta forma de integración expone a la economía 
a un nivel de volatilidad alto (en función de los ciclos de 
precios), a la vez que no son evidentes sus impactos so-
bre el empleo y la dinámica de la innovación. Más aún, 
en el caso argentino los eslabonamientos generados por 
esas actividades, tanto “aguas arriba” (e.g. equipos, insu-
mos, servicios) como “aguas abajo” (e.g. procesamiento) 
son relativamente limitados. Esto contrasta con la expe-
riencia de otros países (e.g. Australia, Canadá, Noruega, 
Nueva Zelanda, Suecia) que han montado, en base a sus 
dotaciones de RRNN, plataformas de exportación de 
maquinarias, servicios sofisticados y bienes procesados 
y/o dirigidos a mercados premium. 

A su vez, hay actividades que sobreviven fundamental-
mente gracias a la existencia de mecanismos de con-
trol de las importaciones o que verían amenazada su 
situación si la Argentina extendiera su red de acuerdos 
comerciales. Para la política pública, la continuidad de 
esas industrias es relevante en particular desde el punto 
de vista del empleo. Pero esa protección al mismo tiem-
po genera costos tanto para consumidores como para 
actividades aguas abajo que utilizan los productos de las 
respectivas industrias como insumos para sus propios 
procesos productivos. Adicionalmente, la necesidad de 
protección de ciertos sectores no deja de generar con-
flictos con socios comerciales, e incluso pone trabas para 
el avance de nuevas negociaciones comerciales. 

En este contexto, no sorprende que en 2015 la Argenti-
na haya sido el tercer país más cerrado del mundo en 
el ranking que suma exportaciones e importaciones 
de bienes y servicios contra el PBI (con poco menos del 
23%), solo superando a Nigeria y Sudán (datos del Banco 
Mundial). Pero esto no es algo novedoso: en 1998 la posi-
ción del país en ese mismo ranking era la sexta (y con el 
mismo 23% de exportaciones e importaciones sobre el 
PBI). En 2008, en la cresta de la ola de los precios de los 
commodities, el país alcanzó el décimo puesto (y el ra-
tio llegó al 40%). En cualquier caso, así medido, el cerra-
miento es una característica de la economía argentina 
más estructural que coyuntural, aunque puede variar en 
intensidad en función de la coyuntura cambiaria y ma-
croeconómica, los avatares de la política comercial o las 
fluctuaciones de los precios de los bienes exportables.

Aunque no hay estudios que permitan conocer con pre-
cisión los factores determinantes de esta situación, di-
gamos que, por un lado, está la geografía natural: la Ar-
gentina está lejos de los principales hubs del comercio 
global (este obstáculo pesa menos, en cambio, para los 
servicios que viajan por Internet). Por otro lado, el país no 
cuenta con amplias dotaciones de mano de obra de ba-
jos salarios, lo cual restringe el ingreso al mundo de las 
CGV a la manera en que lo hicieron muchos países del 
Este Asiático o de América Central. En tanto, en nuestra 
vecindad, no hay una economía líder que articule cade-
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nas regionales de valor, tal como lo hacen Alemania o 
EEUU en sus zonas de influencia3, y el nivel de comple-
mentariedad de dotaciones factoriales y capacidades 
competitivas adentro de la región es mucho menor que 
en América del Norte, Europa o Asia Oriental4. También 
influye en este sentido el hecho de que las estructuras 
exportadoras de los países de América del Sur están 
muy focalizadas en commodities y la existencia de ba-
rreras topográficas en un contexto de serias debilidades 
en la infraestructura de transporte en la región.

A este contexto se le suman las decisiones de política. Por 
un lado, el país pertenece al MERCOSUR, una asociación 
que en los ’00s avanzó muy poco en la concreción de 
acuerdos de comercio con nuevos socios (a diferencia de 
otras naciones de la región como Chile, Colombia o Perú), 
e incluso retrocedió en cuanto al libre movimiento de bie-
nes al interior del bloque. Por otro lado, de acuerdo a da-
tos del Global Trade Alert, la Argentina es el cuarto país 
en cuanto a número de medidas restrictivas del comercio 
aplicadas desde 2009 a la fecha, solo detrás de EEUU, Ru-
sia e India, un hecho derivado tanto de la creciente falta 
de divisas en el tramo final de la administración previa 
como de las amenazas a diversos sectores productivos lo-
cales, en particular los trabajo intensivos.

En el plano de la inversión también emergen signos de 
una escasa integración al mundo. Mientras que en los 
‘90s la Argentina recibió alrededor de un 25% de los flu-
jos de inversión extranjera directa (IED) arribados a Amé-
rica del Sur, en los últimos 15 años, en promedio, esa 
participación no pasó del 10%. En tanto, el peso del país 
como emisor de IED en la región también cayó de más 
de 30% en los ’90s a alrededor de un 5% en los últimos 
quince años. Esto sugiere que el país tiene muy pocas 
empresas capaces de liderar cadenas de valor a escala 
supranacional.

En este escenario, parece claro que la Argentina debe 
dar pasos para que su economía se integre más al mun-
do. Lo que no es tan obvio es cómo hacerlo. En efecto, la 
integración es un medio y no un fin per se y las estrate-
gias en esa materia pueden generar impactos diversos 
sobre un conjunto de dimensiones que deberían ser ob-
jeto de atención por parte de los tomadores de decisión, 
más aun en un mundo donde el comercio crece lenta-
mente y hay un visible ascenso del proteccionismo.

La primera de estas dimensiones se vincula con la sus-
tentabilidad del sector externo. Por un lado, cuando no 
se generan las divisas necesarias para afrontar la deman-
da de importaciones emergen las conocidas restriccio-

3 Ver Beaton et al (2017).

4 De acuerdo a estimaciones de Cadestin et al (2016), el porcentaje de valor agregado 
extranjero en las exportaciones latinoamericanas con origen en la propia región es 
apenas 9%, contra 40-50% en Asia o Europa.

nes al crecimiento. Por otro, el sector externo impacta 
sobre el crecimiento a través de la volatilidad, un tema 
importante cuando el patrón exportador se concentra 
en commodities sujetos a ciclos de precios de difícil pre-
visión en cuanto a amplitud y duración.

En segundo lugar, la integración al mundo debería ayu-
dar a mejorar la dinámica de la productividad y la inno-
vación de la economía. Por un lado, permite incorporar 
tecnología en forma tangible (e.g. maquinaria, insumos 
sofisticados) e intangible (e.g. licencias, know how). Por 
otro, la competencia en el mercado interno debería in-
centivar a los productores a elevar su eficiencia y mejo-
rar sus productos; a la vez, la apertura contribuiría a bajar 
costos vía importaciones más baratas de bienes interme-
dios. Tercero, exportar ayuda a aprender sobre mejores 
prácticas comerciales y productivas e incentiva la adop-
ción de nuevas tecnologías; en particular, el ingreso a las 
CGV supone el acceso a redes de circulación y generación 
de conocimiento e información económicamente valio-
sos. Finalmente, hay un canal que va desde la estructura 
productiva hacia la productividad y la innovación (por la 
vía de rendimientos crecientes, complementariedades, 
externalidades, etc.); en consecuencia, hay que ver cómo 
impacta la estrategia de integración sobre los diferentes 
tipos de sectores (o más bien sobre los distintos tipos de 
tareas adentro de las cadenas de valor). En efecto, si antes 
se pensaba la transformación productiva en el sentido de 
fabricar bienes de mayor valor agregado o “calidad”, en el 
marco del enfoque de cadenas de valor la podemos asi-
milar también a un avance en el grado de “complejidad” 
de las tareas que se llevan adelante en esas cadenas.

La tercera dimensión es la del empleo y la equidad. Si 
desde el punto de vista de la eficiencia asignativa y del 
bienestar de los consumidores proteger a sectores “inefi-
cientes” parece irracional, cuando esos sectores son in-
tensivos en trabajo (el caso argentino), emerge un aspec-
to a atender con cuidado. Una economía más abierta tal 
vez generará nuevos empleos en sectores “competitivos”, 
pero no necesariamente las personas desplazadas des-
de las industrias afectadas podrán ocuparlos. En otras 
palabras, tanto desde la teoría como desde la evidencia 
empírica (como se desarrolla más abajo para los casos 
de Brasil, EEUU y la Unión Europea) sabemos que hay 
ganadores y perdedores en la liberalización comercial. 
Los tomadores de decisión deberían estar conscientes 
de que existen fricciones y límites para la relocalización 
de la fuerza de trabajo, lo cual tiene impactos tanto 
de nivel como de composición sobre el empleo (si, por 
ejemplo, esas personas acaban trabajando en el sector 
informal). La integración también puede tener efectos 
distributivos por el lado de la brecha salarial (skill pre-
mium), en tanto afecta de manera diferente a trabaja-
dores con distintos niveles de calificación. La mirada 
territorial también es relevante, en particular en un país 
con amplias heterogeneidades regionales en materia de 
niveles de ingreso y bienestar como la Argentina.
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Finalmente, la última de las dimensiones alude al im-
pacto de la integración sobre la sustentabilidad. Aquí 
emergen cuestiones de gestión y preservación del “ca-
pital natural”, así como del impacto ambiental de las 
actividades exportadoras. Comercio y medio ambien-
te están cada vez más interrelacionados, tanto por la 
creciente presencia de regulaciones nacionales e in-
ternacionales (e.g. Acuerdo de París 2015), como por la 
también creciente relevancia de las preocupaciones 
ambientales en la conducta de los consumidores. Pero 
el bottom line es este: si discutimos una estrategia de 
integración, pensamos en el largo plazo, y no hay nada 
que se asocie más con el largo plazo que la sustenta-
bilidad. Entre los aspectos a considerar en este sentido 
incluimos las tendencias previsibles de la demanda de 
distintos tipos de RRNN (e.g., reemplazo de energías 
fósiles por otras renovables, presiones para el reciclaje 
o reutilización de materiales, etc.), la evolución de los 
compromisos internacionales en el ámbito del cambio 
climático, la repercusión ambiental de las actividades 
exportadoras en nuestro territorio (diversas formas de 
impacto local sobre el agua, el suelo, etc.) y la atención a 
la equidad inter-generacional (i.e. preservación del capi-
tal natural). Aunque en este trabajo no haremos foco en 
esta dimensión, de todos modos es central remarcar su 
relevancia para la definición e implementación de una 
estrategia de integración.

Los instrumentos específicos de la política comercial 
no pueden atender ni lidiar con todas estas dimensio-
nes; sin embargo, tampoco le pueden ser indiferentes. 
Dada la complejidad de los problemas a atender, y con-
siderando la posible existencia de trade-offs entre las 
distintas dimensiones mencionadas, una estrategia de 
integración tiene que ser acompañada por acciones en 
otras áreas de política. En consecuencia, el debate sobre 
dicha estrategia debe ser abordado no a partir de aprio-
ris teóricos o ideológicos, sino desde un enfoque prag-
mático, que tome en cuenta los condicionantes internos 
(económicos, sociales y políticos) y externos (diferentes 
coyunturas y tendencias en la producción, el comercio, 
la tecnología y las negociaciones internacionales), así 
como la incertidumbre (¿cada vez más exacerbada?) so-
bre el futuro de la economía global.

Este documento no apunta a proponer una determina-
da forma de abordar los desafíos involucrados en este 
proceso, sino a proporcionar un conjunto de elementos 
que ayuden a delinear una estrategia de integración que 
tome en cuenta la multiplicidad y complejidad de di-
chos desafíos. Para tal propósito, tomaremos como da-
dos los factores que pertenecen al ámbito de la “macro” 
(e.g. tipo de cambio, tasas de interés) y lo fiscal (e.g. nive-
les y tipos de impuestos). Obviamente no pensamos que 
sean aspectos poco importantes; por el contrario, tienen 
una influencia determinante sobre las posibilidades y 
resultados de cualquier estrategia de integración. Pero 
las políticas macroeconómicas y fiscales tienen impac-

tos que van mucho más allá de la integración al mundo, 
y la lógica de la decisión en esas áreas es gobernada por 
objetivos de crecimiento, estabilidad y/o equidad, cuyo 
análisis queda por fuera de los objetivos de este trabajo.

Aclarados los límites del trabajo, describimos breve-
mente su sustancia. En nuestra perspectiva, el primer 
problema que debe abordar una estrategia de inserción 
internacional hoy en la Argentina es uno de economía 
política: los intereses “defensivos” son conocidos, sus re-
presentantes están bien organizados y en muchos casos 
tienen un alto impacto en términos de empleo; en cam-
bio, los intereses “ofensivos”, no son identificables con la 
misma certidumbre y/o carecen de la capacidad organi-
zativa y de presión de los primeros. La definición de una 
estrategia de inserción internacional debe partir de este 
escenario para: a) delinear un sendero de transición en el 
cual se aliente la reconversión de las empresas/sectores 
con intereses defensivos (o bien se asista a los trabaja-
dores potencialmente afectados por un eventual achi-
camiento de esos sectores); y b) avanzar hacia una mejor 
identificación de las empresas/sectores competitivos, 
o potencialmente competitivos y se los ayude no solo 
a mejorar su acceso a mercados vía negociaciones co-
merciales, sino también a incrementar sus capacidades 
a través de políticas de desarrollo productivo, exportador 
y tecnológico. La existencia de fallas de mercado y fallas 
de coordinación, junto con la presencia de fricciones y 
otro tipo de obstáculos que dificultan la movilidad de 
factores, justifican per se la necesidad de instrumentos 
que faciliten los procesos arriba mencionados. En este 
escenario, los objetivos del trabajo son: a) construir un 
“tablero de políticas” en el cual se puedan identificar los 
distintos componentes de las estrategias potencialmen-
te disponibles, así como sus interacciones, jerarquías y 
secuencias; b) aportar ideas acerca de los aspectos ins-
titucionales involucrados en la definición e implementa-
ción de una nueva estrategia de inserción internacional.

En función de estos objetivos, el trabajo se ordena del si-
guiente modo. En la sección 2 se analizan las principales 
características del nuevo escenario global, así como las 
tendencias visibles en materia de comercio e inversio-
nes y en la arena de las negociaciones internacionales. 
La sección 3 comenta la evidencia disponible sobre los 
impactos de la apertura comercial e introduce un mar-
co analítico para integrar los distintos componentes de 
política que conforman e impactan sobre la estrategia 
de inserción internacional y sus resultados. La sección 
4 comienza con un breve diagnóstico del actual modo 
de inserción de la Argentina en la economía mundial y 
luego presenta el marco de políticas vigente que direc-
ta o indirectamente influye sobre dicho modo de inser-
ción. En la sección 5 se discuten algunos casos interna-
cionales que pueden ser útiles para pensar alternativas 
de política para la Argentina. Finalmente, el objetivo de 
la sección 6 es ayudar a elaborar el mencionado tablero 
de políticas que está detrás de las diferentes estrategias 
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de inserción internacional disponibles para la Argentina. 
Los cuadros y gráficos se incluyen en un anexo.

2. El panorama global 
2.1 El nuevo escenario 
de la economía 
internacional: 
principales 
características
 
En las últimas décadas se produjeron cambios de enor-
me magnitud en la economía global. El primero, es el 
notorio aumento del peso de los países en desarrollo 
(PED). Los PED representaban cerca de 20% del PBI 
mundial entre los ’70s y los ’90s (datos de UNCTADStat). 
En los ’00s su participación creció al 26%. Entre 2011 y 
2015 el avance se aceleró y representaron 37% del PBI 
global, a lo cual podemos sumar el 4% de las llamadas 
“economías en transición”5. Estas tendencias resultan de 
un proceso que combina el menor crecimiento en los 
países centrales (tras la crisis subprime), junto a la nota-
ble expansión de China y otras naciones del Este y Sur 
de Asia. En los ’70s dicho continente representaba 10% 
del PBI global; entre 2011 y 2015 esa cifra se elevó hasta 
un 26%. 

Si tomamos los datos del PBI medido en paridad de 
poder adquisitivo (fuente IMF Data), de las 5 economías 
más grandes, 3 son asiáticas: China, la mayor del mun-
do, India (3°) y Japón (4°). Otros 6 países de dicho conti-
nente están entre las 20 economías de mayor tamaño 
(Irán, Arabia Saudita, Corea del Sur, Turquía, Indonesia y 
Tailandia). Es evidente, entonces, que hay un “cambio de 
mando” y que Asia se ha convertido en el polo de mayor 
dinamismo de la economía global. Como veremos, esto 
no ha dejado de reflejarse también en los flujos de co-
mercio e inversión internacionales. Una conclusión rele-
vante para nuestro análisis es la necesidad de pensar las 
estrategias de integración en un mundo multipolar en 
términos de negociaciones y mercados potencialmente 
atractivos.

Este cambio de mando ha venido de la mano de la lla-
mada globalización, el proceso de creciente integración 
de las economías nacionales a través de flujos de comer-
cio, inversión y tecnología. Uno de los datos que ilustra 
la potencia de este proceso es el dramático aumento 
del peso del comercio en el PBI global (gráfico 2.1.1). Si 

5 Rusia, las naciones independizadas tras el colapso de la URSS y otras ex socialistas 
no integradas a la UE.

bien en los últimos años esta dinámica parece haberse 
detenido (el llamado trade slowdown, cuyas probables 
causas discutimos más abajo), la economía global hoy se 
halla mucho más integrada que en cualquier momento 
pasado de la historia. ¿Cuál es la relación entre este fenó-
meno y el mayor peso de los países emergentes? Por un 
lado, una parte importante del aumento del comercio 
en la primera década de este siglo se debió tanto a la 
emergencia de China como al boom de precios de los 
commodities que benefició a muchos países exportado-
res de RRNN. Por otro, y esta es la cuestión más estruc-
tural a atender, los crecientes volúmenes de comercio 
fueron resultado también en gran medida de la tenden-
cia a la fragmentación de los procesos productivos y 
la difusión de las CGV (el segundo cambio global que 
queremos enfatizar aquí). Muchos PED se integraron ac-
tivamente a dicho proceso, generalmente en base a la 
disposición de mano de obra, de diversos niveles de cali-
ficación según el caso, a costos competitivos. 

Una posible definición del concepto de cadena de valor 
es la siguiente: “the full range of activities that are re-
quired to bring a product from its conception, through 
its design, its sourced raw materials and intermediate 
inputs, its marketing, its distribution and its support to 
the final consumer”6. Si bien esta definición podría su-
gerir que las cadenas de valor se organizan siempre de 
forma secuencial (lo que Baldwin (2010), llama snakes), 
muchas cadenas funcionan con múltiples fuentes de 
componentes que luego son ensamblados en un lugar 
único (spiders en la clasificación de Baldwin).

En las últimas décadas la fragmentación de estas cade-
nas se ha hecho cada vez más global, gracias a la baja de 
los costos de transporte (incluidos los regulatorios, como 
aranceles y otras barreras al comercio) y a la enorme re-
ducción de los costos y tiempos requeridos para coor-
dinar actividades llevadas adelante en lugares remotos, 
resultante del acelerado desarrollo y expansión de las 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones 
(TICs) -lo que Baldwin (2016) llama the second unbund-
ling. Sin embargo, el grueso del comercio en las cadenas 
es aún de carácter regional, y se organiza al presente en 
torno a redes establecidas en América del Norte, Asia 
Oriental y Europa. 

Para ilustrar el avance de este proceso, citemos el trabajo 
de Timmer et al (2014), quienes analizan 40 países y 14 
cadenas manufactureras que representan alrededor del 
25% del PBI global. Según los autores, entre 1995 y 2008 
el contenido de valor agregado extranjero se elevó en un 
85% de dichas cadenas, y el peso promedio (no ponde-
rado) del contenido extranjero pasó del 28 al 34%. Dollar 
y Kidder (2017), en tanto, estiman que un 60-66% del co-
mercio global se organiza en torno a cadenas de valor. 

6 http://www.globalvaluechains.org/concepts.html

http://www.globalvaluechains.org/concepts.html
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Este conteo incluye el comercio en cadenas “simples”, 
donde los bienes intermedios cruzan la frontera una sola 
vez (e.g. acero chino empleado en una fábrica europea) 
y “complejas”, donde esos bienes cruzan la frontera más 
de una vez, (e.g. componentes japoneses usados para 
ensamblar juguetes en China que luego se exportan al 
resto del mundo). Queda afuera el comercio “tradicio-
nal”; este comercio puede involucrar negociaciones con 
empresas líderes en determinadas cadenas de valor (e.g. 
venta de alimentos a supermercados), pero en este caso 
los bienes respectivos viajan una sola vez entre países, a 
diferencia de lo que ocurre en las CGV simples o com-
plejas.

Según muestran Timmer et al (2014), durante el período 
mencionado el peso del trabajo de baja y media califi-
cación en el valor agregado de las CGV manufactureras 
cayó 4% en ambos casos, compensado por una suba del 
capital (6,5%) y el trabajo de alta calificación (1,5%). Es-
tas tendencias pueden ser explicadas por: i) los procesos 
de relocalización industrial hacia países con menores 
salarios (que debilitan a su vez el poder de negociación 
de los trabajadores en las naciones ricas); ii) cambio tec-
nológico (automatización de tareas, nuevas tecnologías 
que requieren trabajo calificado para su uso); y iii) el ma-
yor peso del “capital intangible” en la dinámica de la 
competencia global.

El creciente rol de CGV hace que comercio e inversión 
extranjera se encuentren cada vez más vinculados, y po-
tencia el papel de las grandes corporaciones multinacio-
nales que organizan la división del trabajo al interior de 
esas cadenas. De hecho, en muchas industrias el ingreso 
a las CGV (y el “escalamiento” en la complejidad de las 
tareas que se desempeñan dentro de ellas) parece ser 
una condición tanto para sobrevivir en los mercados de 
exportación, como para progresar en materia de pro-
ductividad, tecnología o calidad, gracias a la inserción en 
las redes de circulación de conocimiento e información 
que se crean dentro de dichas cadenas.

Para analizar estas dimensiones es útil referirnos al con-
cepto de governance, que refiere al poder de decisión 
sobre los vínculos comerciales que se establecen dentro 
de las CGV. Este poder de decisión podrá concentrarse, 
por ejemplo, en los agentes que realizan las primeras 
etapas de producción o bien en aquellos que se encuen-
tren en las fases finales de distribución y comercializa-
ción. Ampliando esta perspectiva, Gereffi et al (2005) 
esquematizan los diferentes modelos de governance de 
las CGV de acuerdo a tres factores: i) el grado de com-
plejidad de la información y de la transferencia de co-
nocimiento requeridas para entablar las transacciones, 
en particular en lo que respecta a las especificaciones 
de producto y de proceso; ii) las posibilidades de codifi-
car la información y el conocimiento necesarios para las 
transacciones; y iii) las capacidades de los actuales y po-
tenciales proveedores. De este modo aparecen cinco ti-

pologías, a saber: i) mercado -donde lo que predominan 
son relaciones autónomas entre proveedores y clientes; 
ii) jerárquica -la firma totalmente integrada-; iii) CGV mo-
dulares; iv) CGV relacionales –en ambos casos el nivel de 
complejidad de la información y el conocimiento es ele-
vado y los proveedores tienen fuertes capacidades, pero 
en las cadenas modulares las posibilidades de codifica-
ción son mayores; y v) CGV cautivas –donde la firma líder 
ejerce un fuerte control sobre sus proveedores, los cuales 
suelen realizar tareas rutinarias y tener bajas capacida-
des. Entender el modo en que funciona cada cadena es 
clave para identificar los requerimientos para integrarse 
dentro de ellas.

A su vez, la ubicación de un país y de sus empresas en 
una CGV determina las posibilidades de upgrading. 
Pese a que el término es difuso y ha sido objeto de crí-
ticas (ver Morrison et al (2008)), el mismo refiere al pro-
ceso que permite pasar a desarrollar actividades más 
complejas –y presumiblemente de mayor valor agrega-
do- dentro de la cadena. En general, las firmas aspiran 
a realizar algún tipo de upgrading en la medida en que 
esto presupone alejarse de aquellas actividades en don-
de la competitividad depende de los costos y en las que, 
en general, las barreras de entrada son bajas (Giulani et 
al (2005)). Este fenómeno puede incluir la producción a 
través de métodos más eficientes (process upgrading), 
la fabricación de bienes más complejos (product upgra-
ding), el desplazamiento hacia tareas más sofisticadas 
(functional upgrading) o la aplicación de las capaci-
dades adquiridas a otras actividades (intersectoral up-
grading). Las posibilidades de upgrading dependen de 
muchos factores, incluyendo la estabilidad macroeconó-
mica e institucional y la disponibilidad de capital huma-
no e infraestructura. También influyen las capacidades 
tecnológicas y de absorción de las empresas locales, así 
como la existencia de políticas públicas de apoyo y las 
estrategias de las ET que dominan las respectivas CGV. 
En cualquier caso, si bien la participación en las CGV 
abre oportunidades atractivas para exportar y generar 
empleo, no necesariamente garantiza que se materiali-
cen otros impactos positivos tales como la generación 
de derrames de conocimiento o la acumulación de ca-
pacidades tecnológicas (López, Ramos, & Torre, 2009). 

Anotemos algunas derivaciones relevantes de la discu-
sión sobre CGV: i) los exportadores eficientes general-
mente se abastecen de insumos (bienes y servicios) pro-
venientes de diversas localizaciones, en otras palabras, 
para exportar hay que importar; ii) un país puede adqui-
rir relativamente rápido la capacidad para desarrollar 
una cierta tarea dentro de una CGV (e.g vía transferencia 
de tecnología desde una multinacional) en tanto ya no 
es necesario dominar el conjunto de saberes y realizar 
las inversiones requeridas para fabricar un producto en 
su totalidad; iii) a su vez, ese desarrollo productivo es 
más footloose que en el pasado ya que los agentes que 
organizan las cadenas buscan continuamente nuevas y 
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mejores fuentes de abastecimiento en procura de ele-
var la eficiencia del conjunto; iv) esto genera una presión 
para la búsqueda de estrategias de inserción en eslabo-
nes o tareas en donde la competitividad no provenga de 
bajos costos laborales, sino, por ejemplo, de capacidades 
diferenciadas de difícil replicabilidad; v) esos eslabones 
no siempre corresponden a la actividad manufacturera 
definida en sentido estricto, sino que crecientemente se 
ubican sea aguas arriba (e.g. I+D, diseño, procurement) o 
aguas abajo (e.g. marketing, manejo de marcas, logísti-
ca). Esto lleva a autores como Baldwin (2011) a hablar de 
una nueva forma de división del trabajo en la economía 
mundial entre las headquarter economies y las factory 
economies.

Un tercer cambio relevante en el escenario global alu-
de a las transformaciones en las dinámicas tecno-pro-
ductivas de los sectores de servicios y los basados en 
RRNN. Los servicios son cada vez más relevantes en la 
economía global, tanto desde el punto de vista de la pro-
ducción y el empleo como del comercio y las inversio-
nes. ¿Cuáles son los factores detrás de esta tendencia?: i) 
las corporaciones se focalizan cada vez más en sus core 
business, tercerizando actividades previamente realiza-
das in house; ii) al presente una parte sustancial del va-
lor agregado de un producto industrial, agroindustrial o 
primario es generado por servicios (I+D, diseño, software, 
logística, branding, marketing, etc.) –la “servificación” de 
la economía–; iii) las empresas enfrentan cada vez con 
más frecuencia requerimientos en materia de calidad, 
trazabilidad, sanidad, medio ambiente, relaciones labo-
rales, etc.; en consecuencia deben adoptar sistemas que 
garanticen y acrediten el cumplimiento de los mismos, 
los cuales son certificados por firmas de servicios; iv) pari 
passu el crecimiento de la población y la elevación de 
sus niveles de ingreso y de la esperanza de vida, se incre-
mentan las demandas por salud y educación y por nue-
vos servicios vinculados al entretenimiento y la cultura; 
v) el explosivo desarrollo de los medios audiovisuales y 
las redes de comunicación ha llevado a la emergencia 
de nuevos patrones de consumo e interacción social 
mediados por TICs y fuertemente intensivos en servicios; 
vi) hay un proceso de “desmaterialización” que hace que 
objetos que antes eran elaborados en establecimientos 
industriales (e.g. un libro) ahora se conviertan en intan-
gibles que no requieren producción física; y vii) el propio 
despliegue de las CGV requiere el desarrollo de servicios 
de finanzas, transporte, logística y comunicaciones alta-
mente eficientes.

Dentro del sector servicios, ha venido creciendo el peso 
de un grupo de actividades altamente dinámicas, por-
tadoras de ganancias de productividad y con elevadas 
tasas de innovación. Se trata de los llamados servicios 
basados en conocimiento (SBC), que además de ser sec-
tores que absorben, generan y difunden conocimiento 
hacia el conjunto de la economía, hoy son fácilmente 
exportables gracias a las TICs. Los principales factores 

de competitividad en estos sectores son los costos labo-
rales y la disponibilidad de capital humano; otros facto-
res relevantes son la infraestructura TIC, la similitud de 
husos horarios y la afinidad cultural entre mercados de 
origen y destino, el contexto institucional y regulatorio, y 
la disponibilidad de capacidades en el sistema nacional 
de innovación (para un survey de este tema, ver López y 
Ramos (2014)).

Según la definición de Eurostat, entre los sectores de 
SBC de mercado7 se incluyen los servicios empresaria-
les y profesionales (e.g. contables, legales, de gestión y 
asesoramiento), arquitectura, telecomunicaciones, inge-
niería, audiovisuales, software y servicios informáticos, 
publicidad, investigación y desarrollo (I+D) y algunas 
actividades financieras, de transporte y culturales. La 
expansión de estos sectores ha venido de la mano del 
surgimiento o crecimiento de empresas especializadas 
en la prestación de esos diversos tipos de servicios (y/o 
de la reconversión total o parcial de firmas con base 
manufacturera previa), con las consiguientes ganancias 
de productividad para la economía en su conjunto y la 
posibilidad de desarrollar innovaciones de producto y 
proceso para un mercado cada vez más amplio; en otras 
palabras, una nueva vuelta de tuerca al viejo proceso 
de división del trabajo del que ya hablaba Adam Smith 
hace casi 250 años (López & Ramos, 2014) –de hecho, la 
especialización se da incluso al interior de firmas manu-
factureras que establecen filiales dedicadas a prestar de-
terminados servicios al interior de la corporación–.

En tanto, en los sectores basados en RRNN se han pro-
ducido también transformaciones de relevancia, inclu-
yendo: i) la emergencia de innovaciones de gran alcance, 
que incluyen, por ejemplo, la masiva aplicación de las 
herramientas de la biotecnología al agro, el desarrollo 
de formas no convencionales de explotación de petró-
leo y gas, la automatización creciente de las tareas de 
explotación minera y la incorporación creciente de tec-
nologías informáticas y de comunicación que han dado 
surgimiento a nuevas formas de producción (e.g. agricul-
tura de precisión); ii) la creciente “descommoditización” 
de muchos mercados de alimentos en los que se defi-
nen segmentaciones basadas en propiedades nutricio-
nales, procesos productivos, origen geográfico, etc. (Ma-
rín, Navas-Aleman, & Perez, 2012); iii) el despliegue de la 
llamada “bioeconomía”, que apunta a la utilización de la 
biomasa para la producción no solo de alimentos y ener-
gía, sino también de compuestos químicos y nuevos ma-
teriales; iv) las presiones para el reemplazo de energías 
fósiles por otras de carácter renovable y para maximizar 
el aprovechamiento de los residuos y la reutilización de 
materiales (“economía circular”), de lo cual surge que a 
futuro los mercados de recursos no renovables desace-

7 Los SBC que no son de mercado en esa definición incluyen fundamentalmente 
educación y salud.



PROGRAMA DE INVESTIGADORES	 //SECRETARÍA DE COMERCIO, MINISTERIO DE PRODUCCIÓN 10

lerarían su ritmo de crecimiento, a favor de aquellos de 
carácter renovable o biológico. 

El cruce entre los cambios tecnológicos en las cadenas 
basadas en RRNN y los SBC se da en torno al proceso 
de “desverticalización” de las formas de organización 
productiva en las actividades agropecuarias, mineras y 
petrolíferas. Esto ha dado como resultado la emergen-
cia de clusters de proveedores de servicios especializa-
dos (e.g. ingeniería, I+D, software y servicios informáticos, 
calidad, trazabilidad, logística, comunicaciones, aseso-
ramiento y consultoría profesional y otros diversos servi-
cios profesionales y técnicos específicos a cada cadena) 
que en naciones como EEUU, Australia, Noruega o Ca-
nadá han alcanzado niveles de desarrollo significativos. 

Cuarto, el esquema de gobernanza de la economía glo-
bal ha sufrido también cambios profundos marcados 
por el estancamiento del multilateralismo, la tendencia 
a la creación de mega-acuerdos regionales (ahora con 
interrogantes abiertos en la era Trump y post Brexit), la 
proliferación de acuerdos bilaterales de comercio e in-
versión y la creciente incorporación de nuevos temas, 
más allá de barreras comerciales, en la agenda de ne-
gociaciones, en pos de lo que se denomina “integración 
profunda” (armonización de regulaciones en materia de 
inversiones, estándares, derechos de propiedad intelec-
tual, compras públicas, políticas de competencia, etc.). 
Esta última es una condición requerida para un más flui-
do tránsito de las mercancías y factores productivos que 
“viajan” al interior de las cadenas globales de producción 
(Antras & Staiger, 2012). 

Mientras que el peso de los aranceles como barrera al 
comercio ha descendido en las últimas décadas, se ha 
difundido el uso de medidas técnicas y sanitarias que 
muchas veces juegan el mismo rol. De hecho, el acce-
so a mercados está cada vez más condicionado al cum-
plimiento de requisitos de calidad, seguridad, sanidad, 
trazabilidad, sustentabilidad y laborales. Dos cuestiones 
son importantes aquí. La primera es que muchos de es-
tos estándares son privados y usualmente son fijados 
por los compradores líderes de cada cadena (aunque 
en ciertos casos terminan siendo internalizados por la 
política pública). La segunda es que si bien en ocasiones 
permiten acceder a segmentos premium con primas de 
precio, en otras son simples barreras para operar en el 
mercado.

Finalmente, la quinta nota distintiva del actual escena-
rio es la tendencia a la automatización de tareas, que 
además de poner en riesgo un gran número de puestos 
de trabajo (en particular aquellos más fácilmente “ru-
tinizables” según los informes conocidos hasta el mo-
mento), podría alterar significativamente la dinámica 
del comercio global. Uno de los canales principales de 
impacto sería la pérdida de ventajas competitivas ba-
sadas en salarios bajos, al calor del menor peso del fac-

tor trabajo en la estructura de costos de las cadenas en 
donde progresen con mayor fuerza las tendencias a la 
automatización. En el resto de este trabajo no vamos a 
focalizar la atención en las expectativas respecto de la 
posible extensión de este proceso y sus eventuales im-
pactos, ya que si bien es claro que una nueva oleada de 
automatización está en marcha, no es posible predecir 
con certeza ni su velocidad ni sus características especí-
ficas. En consecuencia, desde el punto de vista de este 
trabajo, tomamos su existencia como un dato, pero pre-
ferimos no entrar a discutir sobre cómo podría alterar el 
actual cuadro de opciones de integración disponibles 
para la Argentina. Esto no implica, por cierto, que no se 
deban monitorear con atención las tendencias en la ma-
teria y evaluar periódicamente sus posibles consecuen-
cias sobre la estructura productiva y exportadora local. 
Lo mismo vale, en general, para los posibles impactos de 
otras tecnologías disruptivas, como la impresión 3D por 
ejemplo. Hechas estas aclaraciones, el resto de este capí-
tulo profundiza, por un lado, en las nuevas dinámicas del 
comercio y la inversión y, por otro, en el actual estado y 
perspectivas de las negociaciones globales y regionales, 
a fin de enmarcar el contexto en el cual se plantean hoy 
las alternativas de inserción internacional de la econo-
mía argentina. 

2.2 El comercio y la 
inversión en el mundo: 
tendencias, principales 
actores, perspectivas
2.2.1 Comercio
 
Entre 1985 y 2007 el comercio de bienes y servicios cre-
ció, en promedio, dos veces más rápido que el PBI glo-
bal (medido en términos reales). En lo que va de la dé-
cada, en contraste, el crecimiento del comercio apenas 
ha mantenido el ritmo de aumento del PBI, o incluso ha 
sido más lento si el cálculo se hace en valores nomina-
les (gráfico 2.1.1). Esto implica una significativa reducción 
de la elasticidad del comercio al PBI, la cual pasó de un 
1,5 promedio entre 1970 y 2010 a alrededor de 1 entre 
2011 y 2016 (con un pico de más de 2 a mediados de los 
’90s) (Borin, Di Nino, Mancini, & Sbracia, 2017). La decli-
nación en el ritmo de crecimiento del comercio abarcó 
a la mayor parte de los países, y se observó tanto en bie-
nes como en servicios, aunque con menor intensidad en 
este último caso (gráfico 2.2.1).

Hay que aclarar, sin embargo, que no hay un estanca-
miento generalizado del intercambio. El comercio mun-
dial de bienes medido en volúmenes, tras el impasse 
durante la crisis sistémica de la pasada década, retomó 
un ritmo ascendente, que incluso parece haberse ace-
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lerado en los meses recientes (gráfico 2.2.2). La cuestión 
es saber si retornarán las tasas de crecimiento pre-crisis.

En otras palabras, la pregunta es si estamos frente a una 
desviación temporaria vis a vis las tendencias previas, 
o bien ingresamos a una “nueva normalidad” menos 
intensiva en comercio. De acuerdo a European Central 
Bank (2016), hay dos factores centrales a explorar en este 
sentido: i) efectos composición resultantes de que están 
creciendo más las economías menos abiertas al comer-
cio, o bien están creciendo más las actividades menos 
intensivas en comercio (por ejemplo, los servicios); y ii) 
una reversión de la tendencia hacia una mayor liberali-
zación en el ámbito de las políticas públicas o transfor-
maciones más profundas en la dinámica de las CGV. Se-
gún las estimaciones del mencionado trabajo, al menos 
la mitad de la caída en la elasticidad del comercio pue-
de ser atribuida a efectos composición (fundamental-
mente, el mayor crecimiento de economías emergentes 
que tienen menores ratios de apertura comercial, como 
el caso de China). 

En tanto, un informe del IMF (2016) sugiere que una par-
te importante de la desaceleración del comercio se ori-
gina en la propia reducción del ritmo de crecimiento del 
PBI global –ver también Borin et al (2017), y en particular 
de la debilidad de la inversión (que es más dependiente 
del comercio que el consumo). Pero mientras que este 
argumento sugeriría que una recuperación de la eco-
nomía global elevaría nuevamente la elasticidad del co-
mercio, hay otros que indican la influencia de factores 
más estructurales, los cuales podrían poner un techo a 
dicho ascenso. 

Aquí entra en juego la evolución del proceso de frag-
mentación productiva en las CGV. Timmer et al (2016) 
y Degain et al (2017) documentan una fuerte expansión 
de dicho proceso hasta 2008, una caída significativa en 
2009-2010, una recuperación también potente en 2011, y 
luego una leve declinación hasta el presente. Degain et al 
(2017) estiman que hasta 2008 el crecimiento del comer-
cio fue empujado tanto por la expansión de las cadenas 
“simples” como de las “complejas”. En cambio, a partir de 
2011 ambos tipos de comercio cayeron levemente y ganó 
peso el intercambio tradicional (exportaciones consumi-
das directamente en el país de destino, e.g. vinos o ropa). 

Según los citados autores, hay tres factores que pueden 
explicar las tendencias recientes: i) el menor compro-
miso de los gobiernos con la liberalización comercial; ii) 
la sustitución de importaciones de bienes intermedios 
por producción local en economías emergentes como 
China; y iii) los cambios tecnológicos que pueden ha-
ber dado lugar a un reshoring de tareas hacia naciones 
avanzadas como EEUU o Japón. A esto se suman otros 
elementos, tales como el ascenso de los costos de la 
mano de obra en muchas economías emergentes y la 
dificultad para progresar en mayores reducciones de 

costos de transporte a nivel global. Adicionalmente, 
Wang et al (2017) sugieren que la intensidad del co-mo-
vimiento entre las CGV complejas y el PBI global es más 
fuerte que en otros tipos de comercio.

Tomando el conjunto de estos argumentos, hay coinci-
dencia en señalar que aunque el comercio, como ya ha 
ocurrido en el último año, recupere fuerza, probable-
mente no volverá a crecer al ritmo al cual lo hacía hasta 
2008, al menos en el futuro cercano. Así, la más lenta ex-
pansión de los mercados globales parece constituirse en 
una nueva normalidad, y es probable que las tendencias 
a la fragmentación productiva global hayan alcanzado 
un cierto máximo, al menos, lo cual plantea desafíos adi-
cionales para las economías que pretenden expandir su 
inserción exportadora. 

En tanto, como parte del mencionado cambio de man-
do de la economía global y del despliegue de las CGV, 
los PED han elevado fuertemente su presencia en los 
mercados internacionales. Entre los años ’70s y los ’90s 
dichos países aportaban en torno al 25-30% de las ex-
portaciones globales de bienes (gráfico 2.2.3). En lo que 
va de esta década esa cifra subió al 44%, y sumando a las 
economías en transición se acercó al 50%. Nuevamen-
te Asia (excluyendo Asia Occidental8) encabeza el mo-
vimiento, con un 30% de las exportaciones entre 2011 y 
2016 (datos de UNCTADStat). 

Las tendencias en materia de importación son simétri-
cas. El mundo en desarrollo absorbía poco más del 20% 
de las importaciones mundiales en los ’70s y ’80s, contra 
un 40% entre 2011 y 2016 (gráfico 2.2.4). Asia (de nuevo 
excluyendo Asia Occidental) se llevaba el 27% del total 
de importaciones en ese período. En 2016 China genera-
ba cerca de 15% de las exportaciones globales –encabe-
zando el ranking respectivo- y demandaba el 10% de las 
importaciones (detrás de EEUU, con el 14%).

¿Cuál es el rol de América Latina en este escenario? Algu-
nos países de América Central y México se han integra-
do activamente al mundo de las cadenas de valor como 
ensambladores de insumos y partes extranjeras que se 
procesan en sus territorios para luego re-exportar bienes 
finales con EEUU como destino principal. Las ventajas en 
juego aquí son los costos salariales, la cercanía geográ-
fica con EEUU y la existencia de acuerdos comerciales 
con dicho país (más instrumentos de política que gene-
ran condiciones tributarias y aduaneras preferenciales, 
como el régimen de maquila en México o las zonas fran-
cas en América Central). En cambio, en América del Sur 
la vía principal de integración en las cadenas de valor 
es la exportación de materias primas o bienes basados 
en RRNN con bajo grado de procesamiento que luego 
son utilizados como insumos en los mercados de des-

8 Naciones árabes, Irán y Turquía.
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tino (Blyde, 2014; Cadestin, Gourdon, & Kowalski, 2016). 
En consecuencia, no extraña que la evolución de las eco-
nomías de la región esté atada fuertemente a la de los 
precios de los commodities en los mercados globales. 

En el gráfico 2.2.5, que cubre el período 1970-2015, se ob-
serva que los precios de los minerales (para este caso un 
promedio del cobre, hierro, oro y plata) y el petróleo cru-
do alcanzaron un pico histórico hacia 2012. En tanto, los 
bienes de origen agrícola como los cereales y oleagino-
sas (maíz, trigo, soja) también registraron aumentos de 
precios, pero lejos de los récords observados en los años 
setenta. Una de las causas fundamentales del aumento 
de los precios hasta 2012 fue la expansión de la econo-
mía china. La fuerte demanda de materias primas de 
ese país lo llevó a convertirse en el principal importador 
mundial de muchos de estos productos, para cubrir tan-
to las necesidades de su industria como las crecientes 
demandas de consumo de sus ciudadanos. La expansión 
de otros países emergentes, fundamentalmente asiá-
ticos, también contribuyó en el mismo sentido. A esto 
se sumaron otros factores, tales como la depreciación 
del dólar a partir de 2003, que elevó los precios de los 
bienes primarios por la vía del efecto numerario (dado 
que esos productos se cotizan en dólares, el menor valor 
del dólar se traslada a mayores precios nominales de los 
mismos) y también por la caída concomitante en las ta-
sas de interés en los EEUU, que hace que los inversores 
se inclinen a buscar otras alternativas de negocios, gene-
rando una demanda adicional de commodities.

Este ciclo de precios altos llegó a su fin en 2014 debido a 
una combinación de factores que incluyen menores ta-
sas de crecimiento en China, aumentos en la oferta de 
ciertos productos (e.g. petróleo, por la emergencia de 
fuentes no convencionales como el shale), la desacele-
ración de la economía global y la apreciación del dólar. 
Para los próximos años no se esperan grandes cambios, 
con una leve recuperación del precio del petróleo y esta-
bilidad en minería y agricultura (World Bank, 2017). 

Siguiendo la trayectoria de los precios de los commodi-
ties, los términos de intercambio que enfrentó América 
del Sur entre 2004 y 2013 fueron casi 40% mayores a los 
vigentes entre 1990 y 2003 (la comparación para el caso 
argentino es similar). En 2015, en tanto, estaban 20% de-
bajo del pico de 2012, aunque todavía 25% por arriba del 
promedio 1990-2013 (en la Argentina la caída fue más 
leve debido al cambio de signo del balance comercial 
en el sector energético). Acompañando este ciclo, los 
países de la región tuvieron en general un buen desem-
peño macroeconómico hasta 2013, pero a partir de 2014, 
según el caso, desaceleraron fuertemente su ritmo de 
crecimiento, ingresaron en recesiones o, como en Vene-
zuela y Brasil, sufrieron fuertes caídas de su PBI.

Más allá de la relación directa entre términos de inter-
cambio y nivel de actividad, otro canal a través del cual 

los precios de los commodities impactan sobre el cre-
cimiento es vía volatilidad (Loayza, Rancière, Servén, & 
Ventura, 2007; Raddatz, 2007; Jansen, 2004; Blattman, 
Hwang, & Williamson, 2003; Koren & Tenreyro, 2007; Van 
der Ploeg & Poelhekke, 2009). El gráfico 2.2.6 permite 
observar con claridad la mayor volatilidad de los pre-
cios de los minerales y la energía (y en menor medida 
de la agricultura), vis a vis los industriales, una tendencia 
que se ha mantenido de manera sostenida a lo largo de 
los últimos cuatro siglos (Jacks, O’Rourke, & Williamson, 
2009). Esta volatilidad, a su vez, se traduce en volatilidad 
del PBI, lo cual impacta negativamente sobre las tasas 
de crecimiento (Hnatkovska & Loayza, 2004; Loayza, 
Rancière, Servén, & Ventura, 2007).

El último elemento que queremos destacar en esta 
sub-sección es el dinamismo del comercio de servicios, y 
en particular de los SBC. Antes de comentar los números 
respectivos, una nota técnica. El Acuerdo General sobre 
Comercio de Servicios (GATS por sus siglas en inglés), 
firmado en 1995, estableció los siguientes cuatro mo-
dos de provisión de servicios: i) Comercio transfronterizo 
(modo 1): el servicio cruza la frontera (e.g., un arquitecto 
argentino envía un plano por mail a un cliente en Brasil); 
ii) Consumo en el exterior (modo 2): el cliente viaja al país 
donde se provee el servicio (e.g. un turista argentino de 
visita en Brasil durante sus vacaciones); iii) Presencia co-
mercial (modo 3): el proveedor establece una presencia 
comercial en el exterior (por ejemplo, un estudio de ar-
quitectura argentino abre una oficina en Brasil); y iv) Mo-
vimiento de personas físicas (modo 4): el proveedor del 
servicio se mueve temporalmente al territorio de otro 
país para proveer el servicio (e.g. un arquitecto argentino 
viaja a Brasil para supervisar una obra en construcción). 
Los datos que mostramos abajo reportan básicamente 
estimaciones respecto del comercio vía modo 1 (podrían 
también reflejar transacciones vía modos 2 y 4, pero ra-
ramente las mismas se informan de manera separada 
en la balanza de pagos por las dificultades de estima-
ción). En tanto, el modo 3 se refleja en las estadísticas de 
IED. En otras palabras, las cifras que comentamos tienen 
un alcance parcial a la hora de estimar el comercio de 
servicios y su rol en las CGV, en particular porque no con-
sideran ni la presencia comercial directa (importante en 
casi todos los sectores de servicios) ni el movimiento de 
personas (particularmente relevante en software y cier-
tos servicios profesionales y técnicos). 

Más aún, la naturaleza intangible del comercio de servi-
cios (no existen aduanas que registren su prestación fue-
ra del país), la presencia de elevados niveles de comercio 
intra-firma9 -que complican las estimaciones dada la po-
sibilidad de usar precios de transferencia, mecanismos 

9 En 2010, en base a los datos sobre importaciones de servicios en EEUU elaborados 
por el US Bureau of Economic Analysis, podemos estimar que el peso del comercio 
intra-firma en las importaciones de servicios de consultoría y gestión, computación 
e información e I+D llegaban al 87%, 75% y 80% respectivamente.
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de compensación de divisas intra-corporativos, etc.- y 
la falta de acuerdos sobre cómo medir y registrar los in-
tercambios existentes en diversas actividades, generan 
también dificultades para obtener estimaciones preci-
sas. A su vez, las estadísticas disponibles, basadas en da-
tos de la balanza de pagos de cada país y recolectadas 
a nivel global por organismos como la United Nations 
Conference on Trade and Development (UNCTAD) y la 
OMC, son muy agregadas, lo cual hace difícil conocer 
el tipo específico de servicios que se exportan en cada 
caso10. Tampoco resulta simple conocer el destino final 
real de las exportaciones de SBC ya que, por ejemplo, 
una filial de una empresa estadounidense en la Argenti-
na puede facturar un proyecto dirigido al mercado mexi-
cano a su casa matriz en EEUU (o a otra tercera filial) 
debido sea a normas contables internas o a la intención 
de reducir la carga impositiva global para la corporación. 
Sin embargo, pese a estas limitaciones, es útil echar una 
mirada a estos datos, los cuales reflejan claramente la 
expansión del comercio de servicios.

Al presente, los servicios representan aproximadamente 
el 23% de las exportaciones mundiales en valores brutos 
(contra alrededor del 21% entre 2005 y 2010). Pero mien-
tras que así medida la participación de los servicios ape-
nas ha cambiado en los últimos 40 años, en términos de 
valor agregado la misma pasó de menos del 30 a más 
del 40% entre los años ‘80s y fines de la década pasada 
(Heuser & Mattoo, 2017). De hecho, el grueso del aumen-
to de las exportaciones de servicios calculadas en valor 
agregado corresponde al creciente peso de los servicios 
en las exportaciones de bienes. Por ejemplo, en 2011 casi 
el 40% del valor agregado contenido en las exportaciones 
globales de vehículos de transporte o químicos provenía 
de sectores de servicios11 y en promedio ese porcentaje gi-
raba en torno al 35% para el conjunto del sector industrial 
(Heuser & Mattoo, 2017); en agricultura y petróleo las cifras 
rondaban el 25%, mientras que en minería llegaba a ape-
nas al 11%, aunque en Australia ese porcentaje ascendía al 
24%12. Si se descompone la participación de los servicios 
en tres categorías, a saber, distribución, servicios empre-
sariales (software, I+D, consultoría, servicios profesionales, 
telecomunicaciones, etc.) y otros (transporte, finanzas, 
construcción, salud, educación, audiovisuales, etc.), en-
contramos que cada una de ellas aportaba alrededor de 
un tercio de las exportaciones totales de servicios medi-
das en valor agregado. 

10 Por ejemplo, mientras que usualmente todos los servicios de software e informá-
tica quedan agrupados en una sola línea de la balanza de pagos, hay 9 posiciones 
diferentes dentro del Sistema Armonizado de Designación y Codificación de Mer-
cancías para un rubro tan específico como máquinas de impresión.

11 Datos para las 58 economías incluidas en la base TiVA (Trade in Value Added) de la 
OECD-OMC, las que representan alrededor del 95% del PBI mundial.

12 La participación de los servicios sería mayor si se agregaran funciones que se 
desarrollan dentro de establecimientos de otros sectores y que podrían ser terce-
rizados eventualmente (en la manufactura se estima que alrededor de la mitad de 
los empleados realizan tareas de servicios, Heuser y Mattoo (2017)).

A su vez, el aumento del peso de los servicios fue mayor 
en el caso de los de origen extranjero vis a vis los loca-
les (reflejando que la fragmentación de la producción 
también alcanzó a este sector). Nótese que la presencia 
extranjera aquí estimada se basa en el comercio 
trans-fronterizo, y no incluye los servicios prestados por 
filiales de multinacionales vía presencia directa.

En cuanto a los SBC, entre 2005 y 2016 las exportaciones 
globales13 crecieron a un 7,5% anual acumulativo, con-
tra 5,7% para el total de servicios y 4% en bienes (valores 
nominales con datos de UNCTAD). En 2016 el comercio 
de SBC superaba los USD 1,6 billones; China e India ab-
sorbían un 12% de ese comercio y más de un 40% del 
proveniente de los PED más economías en transición. 
El conjunto del mundo emergente pasó del 22 al 29% 
del total exportado de SBC a nivel mundial entre 2005 
y 2016. Apenas 16 países generaron el 75% de las expor-
taciones de este grupo, de los cuales 9 son del Este y Sur 
de Asia, 5 del Este Europeo y 2 de sudamericanos (Brasil 
y Argentina).

Un último punto a subrayar en esta materia: la relevan-
cia de los servicios, y de los SBC específicamente, como 
vimos, va más allá de las exportaciones directas. De he-
cho, juegan un rol central para mejorar la competitivi-
dad de otras actividades (Hoekman & Mattoo, 2008). En 
esa línea, Mulder (2017) encuentra que en los países de 
América Latina la participación de los servicios locales 
en las exportaciones manufactureras influye negativa-
mente sobre la competitividad de estas últimas, lo cual 
puede deberse a los altos precios domésticos de servi-
cios tales como finanzas, telecomunicaciones o logísti-
ca. En tanto, estos altos precios podrían ser resultado de 
restricciones para el acceso al mercado local de provee-
dores extranjeros -ver Arnold et al (2016), quienes hallan 
que las reformas pro-competencia en sectores como fi-
nanzas, telecomunicaciones, seguros y transporte bene-
fician la productividad de las firmas manufactureras y, 
por ende, su capacidad exportadora.En contraposición, 
la incorporación de SBC domésticos (e.g. I+D, servicios 
empresariales) influye positivamente sobre las exporta-
ciones manufactureras –en general se trata de sectores 
con menores regulaciones- (Mulder, 2017). Del otro lado, 
los vínculos previos con actividades domésticas incre-
mentan la posibilidad de exportar SBC (López-Gonzalez, 
Meliciani, & Savona, 2015). Estas evidencias sugieren que 
las interacciones entre estos sectores y el resto del apa-
rato productivo son importantes para mejorar la compe-
titividad del conjunto de la economía. Volveremos sobre 
el tema al momento de discutir opciones de política 
para la Argentina.

13 Para este cálculo consideramos las categorías: Telecomunicaciones, Computación 
y Servicios de Información; Servicios Empresariales; y Servicios Personales, Cultura-
les y Recreativos. 
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2.2.2 Inversión Extranjera 
Directa
 
Los flujos de IED a nivel mundial mostraron una tenden-
cia ascendente a lo largo de los ‘90s, pasando de alrede-
dor de USD 200.000 millones en 1990 a cerca de USD 1,4 
billones en 2000. A comienzos de la década siguiente se 
produjo una abrupta caída, que comenzó a revertirse a 
partir de 2004, dando lugar a un nuevo pico de IED glo-
bal en 2007, con más de USD 1,87 billones. A posteriori, 
la crisis sistémica en los países desarrollados dio lugar a 
un nuevo colapso de la IED, la cual ha venido mostrando 
tendencias fluctuantes, moviéndose en una banda en-
tre USD 1,2 y 1,8 billones anuales desde entonces (gráfico 
2.2.7) –todos valores corrientes. Una manera de ver el peso 
relativo de la IED en la economía global es comparando 
los flujos anuales de inversión con el PBI mundial. Si bien 
ese ratio hoy está lejos del pico del 4% alcanzado a fines 
de los ’90s, es aun alto en una comparación de largo pla-
zo, ubicándose en un 2,5% en 2015 (gráfico 2.2.8). 

Cuando se analizan las tendencias desagregando por re-
gión receptora, vemos que en los últimos años los PED 
han venido ganando peso como destino de la IED. Esto se 
observa en primer lugar en el gráfico 2.2.7; en el escena-
rio antes descripto la IED arribada a dichos países alcanzó 
su máximo nivel histórico en 2015, con alrededor de USD 
765 mil millones. En el cuadro 2.2.9 se observa lo mismo 
en términos porcentuales. En los últimos 25 años la par-
ticipación de los PED en la IED global estuvo en torno a 
un tercio del total salvo en dos períodos: en 1996-2000 
(cayó a 24%) y en el cuatrienio 2011-2015 (se elevó al 46%), 
y por primera vez desde que se llevan registros casi igualó 
a la de los países desarrollados (de hecho, incluyendo a 
las economías en transición, suman el 50% del total).

En el contexto antes descripto del cambio de mando de 
la economía global, no sorprende que el mayor peso del 
mundo emergente en la recepción de IED haya venido 
motorizado por Asia, región que en 2015 absorbió 30% 
de los flujos de inversión. En 2015 hubo 5 PED entre los 
10 primeros receptores de IED, y 4 de ellos fueron asiá-
ticos (China, Hong Kong, Singapur e India), con solo un 
país de América Latina en esa lista (Brasil).

Yendo a los datos y pronósticos más recientes, el último 
World Investment Report (UNCTAD, 2017), sugiere que 
tras una caída de 2% en 2016, los flujos de IED podrían 
aumentar un 5% tanto en 2017 como en 2018. Mientras 
que la baja de 2016 se concentró fuertemente en Asia 
(14% de reducción frente a 2015), esa región encabezaría 
la recuperación, la cual abarcaría a todas las zonas geo-
gráficas con excepción de América Latina y el Caribe.

Cuando se analiza el origen de los flujos globales de IED, 
si bien los países desarrollados, tal como ha ocurrido his-
tóricamente, son el principal aportante, la participación 

de los PED también ha venido creciendo. Esta tendencia 
se observa con claridad en el gráfico 2.2.10 y en términos 
porcentuales se evidencia en el hecho de que mientras 
que entre 2000 y 2002 los países avanzados contribuye-
ron con más del 90% de la IED global, entre 2013 y 2015 
ese porcentaje bajó al 65%.

Claramente son de nuevo los países asiáticos quienes 
han liderado el ascenso del mundo emergente en la 
emisión de IED. En 2015 ellos aportaban cerca del 90% 
de toda la IED originaria de PED. China es el principal 
país emisor, seguido de Hong Kong, Singapur, India, In-
donesia, Malasia, Tailandia y Corea. Este liderazgo refleja 
la potencia de sus procesos de desarrollo productivo y la 
continua aparición de empresas asiáticas con capacida-
des financieras, tecnológicas, productivas y comerciales 
de alcance global. Las inversiones de estas empresas es-
tán motivadas no solamente por la búsqueda de RRNN, 
como podría ser el caso predominante en la IED china 
(Dussel Peters, 2013), sino también por la búsqueda de 
mercados y de mayor eficiencia en el marco de la com-
petencia en las CGV.

En cuanto a la distribución sectorial de la IED, los servi-
cios pasaron del 55 al 65% de los flujos entre comienzos 
de los ’90s y 2010-12 (cuadro 2.2.11). Replicando este mo-
vimiento, en 2015 había 34 empresas de servicios entre 
las mayores 100 multinacionales, contra apenas 14 en 
1990 (UNCTAD, 2017). El aumento del peso de los servi-
cios se explica por varios factores, incluyendo: i) la menor 
transnacionalización relativa que exhibía el sector servi-
cios hasta pocas décadas atrás; ii) el peso creciente de 
los servicios en el PBI de casi todas las economías; iii) los 
procesos de desregulación y privatización que liberali-
zaron el acceso de la IED a sectores de servicios previa-
mente restringidos; y iv) los cambios tecnológicos, pro-
ductivos y regulatorios que facilitaron el desarrollo de los 
procesos de offshoring de servicios, en particular de los 
SBC (UNCTAD, 2014)14. 

Finalmente, pari passu el crecimiento de los flujos de 
IED, el rol de las empresas transnacionales (ET) en la eco-
nomía global se ha venido expandiendo fuertemente en 
las últimas décadas. A comienzos de los ’90s existían al-
rededor de 37.000 multinacionales con 170.000 filiales 
en el exterior; en 2004 la cifra había trepado a 70.000 
con 690.000 filiales en el extranjero –la mitad de ellas 
en los PED- y hacia fines de la pasada década se conta-
ban alrededor de 80.000 ET globales con 800.000 filia-

14 Los datos arriba mencionados sobre-estiman la verdadera relevancia del sector 
servicios en los flujos de IED, ya que reflejan, por ejemplo, las actividades de filiales 
que actúan como holdings de activos dentro de una determinada corporación. 
Por otro lado, hay que considerar que la agregación de datos que realiza UNCTAD 
se basa en información de los países receptores, por lo cual una inversión de una 
multinacional alimentaria que instala un centro de back-office en un tercer país 
es clasificada en el sector servicios. Más allá de las dudas metodológicas que estos 
comentarios instalan, de todos modos las tendencias al aumento de peso del sector 
servicios son concretas, aunque los niveles absolutos puedan estar sobrevaluados.
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les en el extranjero (Loewendahl, 2009). Según UNCTAD 
(2017), mientras que en 1990 el empleo en las filiales de 
ET apenas superaba los 20 millones de personas, para 
2016 pasaba de los 80 millones. En ese mismo período, 
las ventas de las filiales extranjeras se multiplicaron en 
más de 7 veces, el valor agregado en casi 8 veces y las 
exportaciones en 4,7 veces, aunque la tasa de crecimien-
to del proceso de internacionalización decayó post 2010. 
Distintas estimaciones sugieren que las filiales de ET 
concentraban el 10% del producto (UNCTAD, 2006), ge-
neraban la mitad del gasto global en I+D y explicaban las 
dos terceras partes del comercio mundial –de las cuales 
la mitad es intra-firma. 

2.3 Políticas 
comerciales 
y negociaciones 
internacionales
 
En el pasado la herramienta por excelencia para regular 
el comercio exterior eran los aranceles. Sin embargo, su 
relevancia ha venido decreciendo a lo largo del tiempo, 
entre otras razones, debido al avance de las sucesivas ron-
das de negociación multilateral en el marco del General 
Agreement on Tariffs and Trade (GATT), donde los países 
fueron adoptando compromisos de reducción de aran-
celes. Según datos del Banco Mundial, la tasa arancelaria 
estimada como promedio ponderado según el volumen 
de comercio alcanzaba, a nivel mundial, menos de 3% en 
2012, contra, por ejemplo, el 14% observado en 1990. Las 
mismas tendencias declinantes se verifican también a ni-
vel de la protección efectiva (Diakantoni & Escaith, 2014). 

En los EEUU, la Unión Europea (UE) y Japón, el promedio 
ponderado de los aranceles nominales rondaba el 1,5% 
en 2012 (los promedios no ponderados eran algo mayo-
res, y giraban en torno al 5% en la UE y 3,5% en los EEUU). 
En el mundo en desarrollo los niveles arancelarios prome-
dio son mayores, especialmente en el sur de Asia y África 
Sub-Sahariana. Sin embargo, pese a esta tendencia ge-
neral, siguen existiendo fenómenos tales como los “picos” 
(tarifas mayores al 15%) y los “escalamientos” arancelarios 
(protección mayor para bienes finales que para bienes in-
termedios o materias primas), los cuales afectan especial-
mente a sectores tales como agricultura, productos ani-
males, textiles, productos de cuero, vestimenta y madera 
y sus derivados, así como, en menor medida, automóviles, 
maquinaria eléctrica y metalmecánica (UNCTAD, 2016). 
En particular, si bien las tarifas promedio aplicadas a la 
agricultura a nivel global han bajado entre 2 y 3 puntos 
entre 2008 y 2015, aún se ubican en torno al 15% (tanto 
en promedio simple como ponderado), contra 4-6% (pro-
medio ponderado y simple respectivamente) de la indus-
tria (UNCTAD, 2016). La minería metálica y el petróleo son 

los sectores con menores restricciones arancelarias para 
el comercio global. 

Pari passu el menor recurso a los aranceles como instru-
mento de protección, se ha extendido el uso de herra-
mientas no arancelarias, incluyendo medidas sanitarias y 
fitosanitarias, obstáculos técnicos, licencias no automáti-
cas y restricciones cuantitativas, entre otras. La presencia 
de este tipo de medidas se ha reforzado en años recientes 
al calor de las consecuencias de la crisis sistémica; en par-
ticular, ha crecido fuertemente el uso de las restricciones 
técnicas y las barreras sanitarias y fitosanitarias (que se 
concentran especialmente en derivados de la agricultu-
ra y la ganadería), las cuales pueden tener justificaciones 
basadas en la protección al consumidor, la salud, la sani-
dad animal y vegetal o al medio ambiente, pero también 
servir a propósitos proteccionistas. De hecho, un estudio 
de UNCTAD (2016) muestra que el impacto de las barre-
ras no arancelarias vigentes en los países del G-20 sobre 
las exportaciones de las naciones menos desarrolladas es 
del doble de tamaño que el de los aranceles15. Asimismo, 
estas barreras afectan más a las PyMEs (International Mo-
netary Fund, 2017).

Si bien las estimaciones disponibles son fragmentarias, 
un trabajo de la UNCTAD (2016) sugiere que un 30% de 
las líneas de producto a 6 dígitos del Sistema Armoniza-
do y un 70% del comercio global están afectados por al-
guna forma de barrera técnica al comercio; la UE, Brasil, 
China y Australia son los países que más intensamente 
usan estas medidas. Las medidas de control de precios o 
cantidades y las sanitarias y fitosanitarias cubren alrede-
dor de 15 y 10% del comercio global respectivamente. 

En tanto, las medidas de defensa comercial (antidum-
ping, derechos compensatorios y salvaguardas), alcan-
zaron un pico de casos iniciados en 2013 (más de 300 a 
nivel global), y si bien descendieron en 2014-15, todavía es-
tán por encima del nivel pre-crisis. EEUU, la UE, China, Ar-
gentina, Brasil y Turquía son los países más activos en este 
campo (UNCTAD, 2016). En cuanto a sectores, los más 
afectados son siderurgia y químicos, seguidos de metal-
mecánica, textiles, plásticos y minerales no metálicos.

Un dato clave a tener en cuenta para entender la evolu-
ción reciente del escenario comercial global y sus pers-
pectivas a futuro es que el tablero de las negociaciones 
multilaterales se encuentra estancado desde hace varios 
años. En 2001 se lanzó la llamada Ronda Doha de la OMC, 
de la cual rápidamente tuvieron que excluirse algunos te-
mas controvertidos, incluyendo inversiones, defensa de la 
competencia y transparencia en la contratación pública. 
Pese a este recorte en las ambiciones, al presente no se 
han concluido las negociaciones respectivas (aunque ha 

15 Para un análisis de impacto de las medidas no arancelarias sobre el comercio, ver 
Ghodsi et al (2017).
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habido algún avance en temas muy puntuales, tal como 
ocurrió con la facilitación del comercio en las negociacio-
nes concluidas en 2013 en Bali), y no se espera que ello 
pueda ocurrir en el corto plazo, dada la existencia de po-
siciones encontradas en una serie de temas críticos. 

Dichos temas incluyen, entre otros: i) agricultura: como 
es sabido, hay una permanente demanda de países que 
son productores agrícolas eficientes para que se reduz-
can subsidios y se mejore el acceso al mercado en países 
que mantienen diferentes tipos de ayuda a la agricultura 
doméstica, incluyendo la UE, Japón y EEUU; ii) la necesi-
dad de un trato especial y diferenciado para los PED en 
cuanto a la adopción de compromisos en áreas sensibles, 
como por ejemplo propiedad intelectual, y la ampliación 
de su “espacio de políticas” en pos de alcanzar los objeti-
vos del desarrollo y la diversificación productiva. A la vez, 
los países desarrollados no están conformes con las ofer-
tas en materia de apertura de los mercados industriales y 
de servicios que hacen algunos PED.

En el caso específico de la agricultura, los subsidios al sec-
tor todavía representan el 40% del presupuesto de la UE 
según las estadísticas de la Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económico (OCDE). Si bien los sub-
sidios hoy vigentes en ese y otros mercados mayormente 
están desvinculados de los niveles de producción o de los 
precios, generan de todos modos menos oportunidades 
de exportación para los productores eficientes tanto en 
los países proteccionistas como en terceros mercados. 
Para citar apenas una estimación, según Giordano, No-
gués y Piñeiro (2010), la liberalización del comercio agrí-
cola en el seno de la OMC beneficiaría a América Latina 
con un incremento de sus ingresos reales de entre USD 
900 millones y USD 3.100 millones, según el grado de 
ambición de las reformas que finalmente se adopten. Los 
países del Cono Sur serían los principales beneficiarios. En 
modelos dinámicos que toman en cuenta los efectos po-
tenciales sobre la acumulación de capital y la innovación 
tecnológica, el impacto sería aún más significativo. 

En este contexto, en los últimos años han proliferado 
acuerdos de carácter bilateral y regional que, si bien pro-
fundizan el nivel de apertura entre los países firmantes, 
conllevan el riesgo de una creciente fragmentación de las 
normas que rigen el comercio global (lo que la literatura 
ha llamado spaghetti bowl). Adicionalmente, el estan-
camiento de las negociaciones multilaterales es particu-
larmente preocupante para los PED, ya que dificulta que 
puedan negociar en conjunto temas de interés común. 
Recordemos asimismo que en el ámbito de la OMC exis-
ten mecanismos de solución de controversias que permi-
ten a dichos países defender mejor sus intereses y dere-
chos. 

El número de acuerdos preferenciales de comercio vi-
gentes ha pasado de alrededor de 150 en 2005 a poco 
menos que 290 en 2015. El porcentaje del comercio 

global cubierto por dichos acuerdos pasó de alrededor 
de 43% en 2005 a casi 50% en 2015; el impulso mayor 
vino de los acuerdos “profundos”, que hoy abarcan casi 
un tercio del comercio (UNCTAD, 2016). Otro dato clave 
es que mientras que en 2005 apenas 50 acuerdos cu-
brían bienes y servicios (el resto era solo sobre bienes), 
casi la mitad de los vigentes en 2015 abarca ambos tipos 
de sectores. Esto es relevante porque las restricciones al 
comercio de servicios son de naturaleza diferente a las 
observadas para bienes, ya que incluyen no solo regula-
ciones o prohibiciones a la importación y a la presencia 
de proveedores extranjeros, sino también divergencias 
regulatorias entre jurisdicciones. 

Un elemento relativamente nuevo en esta dinámica es 
la emergencia de lo que se conoce como mega-acuer-
dos regionales, cuyas características son en diversos sen-
tidos distintas de los acuerdos comerciales tradicionales. 
Hablamos del Acuerdo Transpacífico de Cooperación 
Económica (TPP por sus siglas en inglés16), la Asociación 
Transatlántica para el Comercio y la Inversión (TTIP por 
sus siglas en inglés)17 y el Regional Comprehensive Eco-
nomic Partnership (RCEP)18. La agenda de temas a ne-
gociar en estos acuerdos va mucho más allá de arance-
les y barreras no arancelarias, e incluye, en consonancia 
con las dificultades para avanzar en estas dimensiones 
a escala global, cuestiones tales como comercio de ser-
vicios, propiedad intelectual, compras públicas, regula-
ciones de flujos de capital e inversión extranjera, política 
de competencia, regulaciones ambientales y laborales, 
movimiento de personas, convergencia regulatoria, co-
mercio electrónico y uso de datos, entre otros.

Los mega-acuerdos regionales están asociados al fenó-
meno de las CGV. En efecto, para facilitar la coordina-
ción de actividades y el movimiento de bienes y facto-
res al interior de dichas cadenas se requiere una fuerte 
convergencia regulatoria en materia de reglamentos y 
normas técnicas y sanitarias así como en varios de los 
temas mencionados en el párrafo anterior. Esto genera 
un fuerte incentivo a integrarse en dichos acuerdos, ya 
que la falta de homogeneización en dichas áreas podría 
convertirse en un obstáculo para participar del comercio 
en determinadas cadenas de valor. Más aún, dado que 
es probable que las definiciones que se adopten en los 
mega-acuerdos sean tomadas como base para futuras 
negociaciones multilaterales o regionales, otro incenti-
vo a participar es expresar los intereses de cada país en 
las diferentes áreas, antes que meramente resignarse a 

16 Los países involucrados en esta negociación son Brunei, Chile, Nueva Zelanda, 
Singapur, Australia, Canadá, Japón, Malasia, México, Perú y Vietnam (más EEUU que 
se retiró este año).

17 Se trata de un acuerdo entre EEUU y la UE.

18 Los miembros del RCEP son Australia, Brunei, Camboya, China, Corea del Sur, 
India, Indonesia, Japón, Laos, Malasia, Myanmar, Nueva Zelanda, Filipinas, Singapur, 
Tailandia y Vietnam.
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adoptar las definiciones establecidas en aquellos. Tam-
bién es clave el hecho de que en los mega-acuerdos se 
fijarán normas de origen que pueden derivar en mayores 
costos o barreras a las exportaciones para los países no 
socios. En suma, puede emerger un trade-off entre par-
ticipar en estos esquemas de negociación para mante-
ner o mejorar el acceso a terceros mercados, y sacrificar 
parte del espacio de políticas disponible para cada país. 

Sin embargo, en el actual contexto político global no 
sorprende que la marcha de estos acuerdos se haya des-
acelerado. En efecto, mientras que el TPP está en dudas 
luego de la salida de EEUU (las negociaciones siguen, 
aunque probablemente sobre un temario acotado), el 
RCEP continúa avanzando y al presente se cree que pue-
de ser firmado en 2018, aunque sin avanzar en los temas 
más sensibles. Por su parte, las conversaciones en torno 
al TTIP probablemente se mantengan en suspenso por 
los próximos años –ver Josling (2017) para un panorama 
del tema.

En tanto, en materia de servicios específicamente, está 
en marcha la negociación del Trade in Services Agree-
ment (TISA), de cuyas tratativas por ahora forman parte 
23 naciones, incluyendo varias latinoamericanas como 
Chile, Costa Rica, Colombia, México, Panamá, Paraguay 
y Perú (Uruguay abandonó las negociaciones en 2015). 
Se trata de un acuerdo destinado a profundizar el pro-
ceso de liberalización y convergencia regulatoria en di-
versos sectores de servicios. De llegar a buen puerto las 
negociaciones respectivas, es factible que los firmantes 
(entre los que se encuentran EEUU, Japón y la UE) inten-
ten “multilateralizar” los acuerdos alcanzados a nivel de 
la OMC. Asimismo, los países no firmantes se enfrentan 
al riesgo de perder atractivo para las inversiones vis a vis 
los miembros, así como de tener que afrontar estánda-
res en cuya definición no participaron (y más en general 
perder cuotas de mercado en los mercados alcanzados 
por el acuerdo) (Stephenson, Ragoussis, & Sotelo, 2016). 
Sin embargo, por el momento las negociaciones están 
suspendidas sin fecha concreta de reanudación.

Otra área clave en la arena de las negociaciones interna-
cionales es la de tratados de inversión, cuyo principal ob-
jetivo es consagrar determinadas garantías jurídicas para 
los inversores extranjeros. Según datos del Investment 
Policy Hub de la UNCTAD, al presente se han firmado 
cerca de 3.000 tratados bilaterales de inversión (TBIs), de 
los cuales alrededor de 2.400 están en vigor (a esto hay 
que sumarle otros 300 acuerdos comerciales que con-
tienen disciplinas para la IED). Si bien el número de TBIs 
ha venido creciendo continuamente en las últimas dé-
cadas, la cantidad anual de nuevos tratados ha caído de 
manera drástica. De un pico de más de 200 TBIs en 1996, 
se pasó a apenas 20 en 2015. En parte esta tendencia 
obedece a que muchos TBIs firmados en años previos 
aún están vigentes. Pero otro factor relevante es que di-
chos acuerdos han recibido diversos tipos de críticas, en 

particular debido a la percepción de que existen reales 
o potenciales conflictos entre los intereses de las empre-
sas multinacionales y los de las sociedades y los ciuda-
danos de los países receptores. El argumento es que los 
TBIs generan un desbalance de poder a favor de las pri-
meras, limitando severamente la acción de los gobiernos 
para actuar en función de sus intereses soberanos y ex-
poniéndolos a significativos riesgos (Hallward-Driemeier, 
2003). En el mismo sentido, la operatoria de los sistemas 
de arbitraje internacional (e.g. CIADI: Centro Internacio-
nal de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones) ha 
recibido críticas relativas a su transparencia, legitimidad 
y falta de consistencia, lo cual ha motivado la búsqueda 
de alternativas que pasan por la adopción de nuevos sis-
temas o bien por la modificación de los existentes, sea 
a través de reformas multilaterales o bien por iniciativas 
bilaterales o regionales (UNCTAD, 2012).

En este escenario, no sorprende que organismos como 
la UNCTAD impulsen nuevos modelos de acuerdos, don-
de se contemplen disposiciones relativas a la protección 
del medio ambiente, los derechos laborales y la salud, 
y la seguridad, además de dar mayor espacio para polí-
ticas regulatorias de los Estados nacionales y apuntar a 
minimizar el riesgo de litigios (UNCTAD, 2012). Los nue-
vos tratados firmados en años recientes generalmente 
se basan en estos nuevos modelos. Nótese además que, 
siempre siguiendo a UNCTAD, muchos TBIs actualmen-
te vigentes pueden ser terminados o renegociados en 
cualquier momento, creando una oportunidad para su 
revisión y/o reemplazo (a fin de alinearlos mejor con los 
objetivos de desarrollo de los países signatarios) o su 
conclusión (en caso de que los Estados consideren que 
sus costos superan a sus beneficios). 

Finalmente, otro punto novedoso del escenario comer-
cial global es la creciente aplicación de estándares pri-
vados. Hablamos de requisitos en materia laboral, de ca-
lidad, seguridad, sanidad, trazabilidad o sustentabilidad 
que son definidos por empresas que gobiernan deter-
minadas cadenas, o bien por consorcios de productores 
(como el Global G.A.P.19) o asociaciones no gubernamen-
tales (e.g. Forest Stewardship Council –FSC– 20). Estos 
estándares aplican principalmente a alimentos, tanto 
de origen vegetal como animal, pero también a otras 
actividades como la forestal (donde el eje es la susten-
tabilidad), o la textil (en este caso, en torno al objetivo 
del fair trade). Los mercados con mayor difusión de este 
tipo de herramientas son EEUU, la UE, Canadá, Australia 
y Japón.

19 Global GAP es una iniciativa del sector minorista de supermercados de Europa 
para armonizar normas y desarrollar un sistema independiente de certificación para 
las buenas prácticas agrícolas. 

20 El FSC es una ONG cuya finalidad es promover el manejo ambiental y socialmen-
te sustentable de los bosques, incluyendo el desarrollo de estándares de gestión.
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Estos estándares reflejan, por un lado, las preocupaciones 
de los ciudadanos por la sustentabilidad ambiental, el res-
peto de los derechos laborales o las condiciones sanitarias 
de los bienes que consumen. También son consecuencia 
del deseo de muchos consumidores de acceder a bienes 
diferenciados en función de las características nutricio-
nales o cualitativas de los productos. Asimismo, también 
vienen de la mano de la necesidad de las empresas, en 
un contexto de creciente tercerización de sus actividades, 
de garantizar el cumplimiento de determinados requisi-
tos de desempeño por parte de sus proveedores. Si bien 
en algunos casos esos estándares permiten acceder a seg-
mentos premium del mercado, en donde los comprado-
res están dispuestos a pagar precios adicionales, en otros 
casos pueden ser simplemente barreras de acceso, aun-
que sean de cumplimiento voluntario (lo que impide que 
sean objeto de regulación por parte de la OMC). 

3. El “tablero 
de políticas” 
de la inserción 
internacional
3.1 Consideraciones 
generales
 
A los fines de organizar la reflexión en torno al tema que 
nos ocupa, proponemos analizar los componentes de 
una estrategia de inserción internacional a través del ta-
blero de políticas presentado en la tabla 1. Está claro que 
las políticas incluidas en los distintos casilleros tienen 
fuertes interacciones y complementariedades entre sí. 
Sin embargo, entendemos que la división planteada es 
útil en tanto que los instrumentos pertenecientes a cada 
casillero responden a lógicas particulares y tienen obje-
tivos específicos y distintos a los de los ubicados en otros 
casilleros; usualmente, también son responsabilidad de 
diferentes organismos de gobierno.

Tabla 1: Los componentes de una 
estrategia de inserción internacional 

Política comercial 
y costos del comercio Apoyo a las exportaciones

Regulación y promoción 
de la IED

Desarrollo productivo 
e innovación

 
El primer casillero incluye las políticas que impactan de 
forma directa sobre las relaciones comerciales con ter-

ceros países. Dentro del mismo incluimos la estructura 
arancelaria (protección nominal y protección efectiva), 
las medidas de defensa comercial y las barreras no aran-
celarias (licencias, cuotas, normas técnicas y sanitarias, 
antidumping, derechos compensatorios y salvaguar-
das), las iniciativas de facilitación del comercio (que bus-
can disminuir tiempos y costos para comerciar bienes y 
servicios) y los acuerdos comerciales (multilaterales, re-
gionales y bilaterales). 

La estructura arancelaria y las barreras para-arancelarias 
definen el esquema básico de incentivos para la asigna-
ción de recursos entre distintas actividades a través de 
su efecto sobre sus rentabilidades relativas (costos y pre-
cios domésticos) y asimismo impactan sobre los niveles 
de productividad y las posibilidades de acceso a la tec-
nología. En tanto, los acuerdos comerciales y de integra-
ción hacen más fluido el movimiento transfronterizo de 
bienes, servicios y factores productivos, según el caso, y 
redundan en mejores niveles de acceso a terceros mer-
cados (a su vez que exponen a una más intensa compe-
tencia a los sectores productivos locales). 

Pero también son importantes los costos de transporte, 
determinados por el estado de la infraestructura física y 
“blanda”, incluyendo la eficacia de los procedimientos 
aduaneros y el efecto de otras regulaciones que impac-
tan sobre los tiempos de las operaciones de comercio. 
Diversos trabajos citados en Shepherd (2013a) sugieren 
que las demoras en esas operaciones pueden tener im-
pactos sustanciales sobre el comercio; los retrasos im-
predecibles en la frontera pueden ser más perjudiciales 
que otros costos explícitos, y los países que garantizan el 
movimiento confiable y rápido de bienes son más atrac-
tivos para la IED asociada a cadenas de valor. En parti-
cular, según Mesquita Moreira et al (2008), los costos de 
transporte internacionales en la región de América Lati-
na y el Caribe tenían mayor impacto sobre el comercio 
exterior (y en particular sobre el comercio intra-regional) 
que los aranceles. Ello era producto tanto de deficien-
cias en la infraestructura como de la falta de armoniza-
ción de reglas y normativas a nivel intra-regional. A su 
vez, los costos logísticos afectan con mayor fuerza a las 
PyMEs exportadoras o potencialmente exportadoras 
(Organización Mundial del Comercio, 2016).

El segundo casillero es el de las políticas de apoyo a 
las exportaciones. Si bien el mismo podría considerar-
se como parte de las políticas de desarrollo productivo, 
dado que aquí estamos tratando específicamente con 
estrategias de internacionalización, vale la pena abordar-
lo por separado. En este grupo incluimos iniciativas tales 
como reembolsos de impuestos internos (incluyendo los 
aduaneros) –que buscan neutralizar la carga impositiva 
de las exportaciones-, exenciones y subsidios tributarios, 
créditos y garantías especiales, las zonas especiales para 
la exportación (donde se provee infraestructura dedicada, 
se agilizan los trámites aduaneros y, más importante, se 
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establecen usualmente distintos tipos de exenciones tri-
butarias) y la provisión de distintos tipos de servicios de 
asistencia para los exportadores actuales o potenciales. 

Estos últimos servicios usualmente son prestados por 
agencias especializadas e incluyen análisis de mercados 
externos, información sobre oportunidades comerciales, 
asistencia técnica y capacitación, apoyo para participar 
en misiones comerciales y ferias y acciones de match-
making, entre otros. Desde el punto de vista de la teoría 
económica, estas intervenciones encuentran su funda-
mento básico en la existencia de externalidades de in-
formación/reputación que pueden generar, por ejemplo, 
las empresas “pioneras” en el acceso a ciertos mercados. 
En este contexto, el mercado no generaría suficientes es-
tímulos a invertir en actividades de descubrimiento. 

En cuanto a las exenciones tributarias y los subsidios a 
la exportación (en sus distintas variantes, tanto directas 
como indirectas), los mismos hoy juegan un rol mucho 
menor que en el pasado, entre otros factores debido a 
la existencia de regulaciones multilaterales y regionales 
que limitan su accionar al considerarlos una forma de 
competencia desleal. Los créditos y garantías preferen-
ciales, en tanto, apuntan usualmente (o deberían apun-
tar en teoría) a mitigar la presencia de fallas de mercado 
que dificultan la exportación, especialmente para las Py-
MEs. Las zonas especiales de exportación, a su vez, ofre-
cen condiciones preferenciales en materia de regulacio-
nes legales, infraestructura y normas fiscales, aduaneras 
y laborales con el fin de promover determinadas activi-
dades exportadoras. Estas zonas son muchas veces una 
forma de eludir las dificultades para introducir reformas 
pro-competitividad en el país como un todo.

El tercer casillero es el de las políticas vinculadas a la 
IED, incluyendo tanto la entrante como la saliente. En 
un mundo donde comercio e inversiones están cada 
vez más inter-relacionados, las políticas de promoción 
de inversiones pueden tener impactos fuertes sobre el 
patrón exportador, tanto directos como indirectos, vía 
derrames y vínculos con proveedores, clientes y compe-
tidores. Por un lado, tenemos aquí las políticas que defi-
nen las condiciones de ingreso y operación de las firmas 
extranjeras en el territorio de un determinado país, las 
cuales se plasman tanto en normas internas como en 
acuerdos bi-nacionales (e.g tratados bilaterales de in-
versión), regionales o multilaterales; estas condiciones 
pueden ser más o menos restrictivas y/o discriminato-
rias para el capital extranjero vis à vis el doméstico. Por 
otro lado, encontramos las iniciativas de promoción de 
la IED, las cuales pueden ir desde las simples acciones 
de marketing del país, hasta la provisión de información 
y servicios de asistencia. Estos servicios generalmente 
son prestados por agencias especializadas, que muchas 
veces son las mismas que proveen servicios de apoyo a 
la exportación. En ocasiones, estos organismos se con-
vierten de facto en agencias de desarrollo cuando inclu-

yen entre sus objetivos temas tales como el desarrollo 
regional o la generación de vinculaciones y derrames. La 
caja de herramientas en este casillero también incluye la 
adopción de subsidios, exenciones impositivas y/o cré-
ditos preferenciales para los inversores. Crecientemente, 
estos incentivos se otorgan a cambio de contrapartidas 
específicas –e.g. inversión en ciertos sectores/tareas/re-
giones, formación de capital humano, eslabonamien-
tos21, actividades de I+D. 

Las actividades de promoción de la IED también pueden 
abarcar a las empresas locales que pretenden interna-
cionalizarse, incluyendo desde la provisión de servicios 
de información y asistencia y el apoyo en las gestiones y 
negociaciones para ingresar a terceros mercados, hasta 
garantías y créditos específicos. La internacionalización 
vía IED es un mecanismo de exportación en el caso de 
los servicios por ejemplo, e incluso en las manufacturas 
puede ser una condición para penetrar en terceros mer-
cados cuando se requiere, por ejemplo, cercanía con el 
cliente. Asimismo, la IED permite a las empresas acce-
der a conocimiento valioso en materia productiva, tec-
nológica y comercial. La internacionalización puede ser 
asimismo un canal para generar exportaciones directas 
e indirectas de los proveedores locales de las empresas 
que se convierten en multinacionales.

Finalmente, el cuarto casillero incluye las políticas de 
apoyo al desarrollo productivo y la innovación. El fun-
damento de estas políticas se basa en la existencia de 
fallas de mercado y coordinación que pueden dificultar 
la creación y expansión de empresas potencialmente di-
námicas, bloquear la puesta en marcha de inversiones 
rentables, obstaculizar la provisión de determinados bie-
nes públicos o limitar el desarrollo de actividades gene-
radoras de externalidades (como la I+D). En este sentido, 
esas políticas pueden ser relevantes para ayudar a cerrar 
brechas de productividad, tecnología y/o, calidad de 
empresas locales potencialmente exportadoras. Tam-
bién pueden ser mecanismos de ayuda a sectores que 
deben reconvertirse para mejorar su competitividad. 

Como se resume en Crespi et al (2014), las políticas de 
desarrollo productivo en general se pueden clasificar 
en verticales (cuando apuntan a un sector específico) 
u horizontales (cuando tienen alcance general). La otra 
dimensión de política relevante en este cuadrante es 
la que divide, por un lado, a la provisión de bienes pú-
blicos, que aumentan la competitividad de los sectores 
productivos (como las mejoras en infraestructura) y, por 
otro, a las intervenciones de mercado (como los subsi-
dios), que alteran el cuadro de incentivos y conductas de 
los agentes privados. En general, las intervenciones hori-

21 Para evitar confusiones terminológicas, reservamos la palabra “eslabonamientos” 
para referirnos a vínculos con proveedores y clientes locales, y el término “encadena-
mientos” para hablar sobre la integración en CGV con esos mismos actores pero en 
el extranjero.
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zontales y las que proveen bienes públicos están menos 
sujetas a fallas de gobierno (como captura22 o conductas 
buscadoras de rentas), mientras que las intervenciones 
de mercado y las políticas verticales, si bien tienen ma-
yores chances de alcanzar efectos específicos y ayudan a 
focalizar esfuerzos, son más riesgosas y requieren mayo-
res capacidades estatales para su diseño e implementa-
ción (en particular los instrumentos verticales).

Aunque caen fuera de los cuadrantes descriptos, las ini-
ciativas de asistencia a trabajadores desplazados o en 
peligro de desplazamiento debido a la competencia ex-
tranjera pueden formar parte del tablero de políticas de 
la estrategia de inserción internacional, por razones tan-
to de equidad como de economía política de las refor-
mas. El programa Trade Adjustment Assistance (EEUU) 
o el European Globalization Adjustment Fund ejempli-
fican este tipo de herramientas.

Como se dijo antes, es evidente que en la práctica estos 
distintos instrumentos y políticas exhiben fuertes inte-
racciones y complementariedades. Por ejemplo, si los 
acuerdos de libre comercio favorecen el acceso a terceros 
mercados, puede ocurrir que las firmas potencialmente 
beneficiarias no cuenten con la información técnica y de 
mercado requerida para aprovechar esas oportunidades. 
Asimismo, si bien la llegada de IED puede favorecer el 
desarrollo de proveedores locales que luego se convier-
tan en exportadores dentro de determinadas cadenas de 
valor, usualmente existen fallas de mercado que dificul-
tan la identificación de esos proveedores; o bien puede 
ocurrir que las firmas locales aspirantes a proveedores 
carezcan de determinadas competencias o habilidades 
tecno-productivas, o de certificaciones específicas. Más 
aún, al interior de cada casillero también hay comple-
mentariedades; por ejemplo, en el caso de las políticas 
de desarrollo productivo hay instrumentos que impactan 
sobre distintas etapas del ciclo de vida de una empresa, 
y por tanto deberían ser pensados en forma coordinada. 
En tanto, mecanismos defensivos de política comercial 
(como las normas antidumping) pueden ser utilizados 
como “palanca” para que las firmas/sectores protegidos 
adopten estrategias de reconversión, objetivo para el cual 
puede ser relevante la interacción con determinadas po-
líticas de desarrollo productivo. También pueden existir 
trade-offs: por ejemplo, muchas veces los acuerdos que 
permiten mejor acceso a terceros mercados tienen como 
contrapartida una reducción del espacio de políticas dis-
ponible para el país.

Por consiguiente, es importante que existan mecanismos 
de coordinación que le den una racionalidad general a 
las distintas intervenciones, tanto en cuanto a sus obje-

22 Por captura se entienden aquellas situaciones donde determinados grupos de 
interés toman control o tienen influencia decisiva sobre las decisiones de política 
pública para volcarlas hacia sus intereses particulares.

tivos y posibles impactos, como respecto de la secuencia 
en que son llevadas adelante. La creación de gabinetes o 
consejos inter-ministeriales es una de las alternativas para 
avanzar en este sentido. Los mecanismos de diálogo pú-
blico-privados también son una herramienta para identi-
ficar sectores potencialmente ganadores y perdedores en 
escenarios de mayor apertura, intercambiar información, 
generar consensos y diseñar estrategias e instrumentos 
eficaces para alcanzar las metas fijadas en cada caso.

3.2 Los impactos de la 
apertura: una breve 
discusión
 
Hay diferentes canales a través de los cuales la apertura 
comercial podría tener efectos positivos sobre la produc-
tividad y el crecimiento. El primero es el tradicional de re-
localización de factores, tanto a nivel sectorial (como en 
las teorías clásica y neoclásica), como de empresas dentro 
de un mismo sector (el comercio beneficia a las firmas 
previamente más productivas). El segundo se vincula con 
los impactos positivos de exportar, ya que las empresas 
pueden aprender de sus clientes extranjeros y verse im-
pulsadas a mejorar sus capacidades productivas y tecno-
lógicas (aunque la evidencia sobre este efecto es mixta, 
ver Crespi et al (2008), De Loecker, (2013)). En tercer lugar, 
la mayor competencia en el mercado local puede llevar a 
las empresas a bajar costos, innovar y concentrarse en sus 
capacidades “núcleo”. Finalmente, la apertura permite el 
acceso a insumos de menor costo, mayor calidad y/o ma-
yor variedad y facilita la transferencia de tecnología (Inter-
national Monetary Fund, 2016; Ahmad & Primi, 2017). Con 
relación a estos argumentos, Goldberg y Pavcnik (2016), 
revisando diversos trabajos empíricos sobre el tema, en-
cuentran que la reducción de barreras proteccionistas tie-
ne un impacto positivo sobre la productividad, tanto vía 
relocalización de recursos hacia las firmas más producti-
vas como a través de mejoras de las empresas que ya eran 
más eficientes antes de la apertura. Sin embargo, la litera-
tura es ambigua respecto de si estas ganancias se deben 
a incrementos de eficiencia o a mayores mark-ups. Asi-
mismo, algunos estudios sugieren efectos positivos sobre 
la innovación vía acceso a insumos extranjeros, aunque 
hay menos evidencia respecto de si la liberalización pro-
mueve mayores niveles de I+D. 

En tanto, a nivel macro, trabajos recientes han encontra-
do una relación positiva entre apertura (medida en base 
a la relación comercio/PBI) y tasas de crecimiento, aun-
que esa relación es más fuerte para los países avanza-
dos (ver International Monetary Fund (2017)). Esto podría 
sugerir que se requieren políticas complementarias para 
aprovechar los beneficios del comercio, incluidas las re-
lativas a capital humano, infraestructura física y promo-
ción de la inversión. Warcziag y Horn Welch (2003), por 



PROGRAMA DE INVESTIGADORES	 //SECRETARÍA DE COMERCIO, MINISTERIO DE PRODUCCIÓN 21

su parte, encuentran que los episodios de liberalización 
comercial están asociados a mayores tasas de creci-
miento, superiores niveles de inversión y mayores ratios 
comercio/PBI en el período posterior a la liberalización. 
Sin embargo, también hay fuerte heterogeneidad en los 
resultados cuando se consideran las experiencias a nivel 
país, y el autor sugiere que los casos en donde se expe-
rimentan efectos negativos de la liberalización están 
asociados a inestabilidad política y la adopción de políti-
cas macro contractivas. En tanto, Estevadeorval y Taylor 
(2013) hallan que la liberalización promueve el creci-
miento vía menores tarifas sobre bienes intermedios y 
bienes de capital, mientras que no encuentran efectos 
en el caso de las tarifas sobre bienes de consumo.

Algunos trabajos exploran los diversos canales a través de 
los cuales la estructura exportadora puede influir sobre el 
crecimiento. El trabajo del International Monetary Fund 
(2017) muestra, por ejemplo, que a mayor número de so-
cios comerciales mayor el impacto sobre el crecimiento; 
lo mismo vale para el comercio con países avanzados y el 
que se desarrolla con socios regionales dentro de acuer-
dos específicos. En consecuencia, también sería relevante 
saber con quién comercia cada país. Por otro lado, diver-
sos estudios sugieren que la concentración de las expor-
taciones, tanto a nivel de mercados como de productos, 
tiene un impacto negativo sobre el crecimiento (Leder-
man & Maloney, 2008; International Monetary Fund, 2014; 
International Monetary Fund, 2017; Dutt, Mihov, & Van 
Zandt, 2008; Aditya & Acharyya, 2011). Diversificar la ca-
nasta exportadora sería entonces también relevante para 
que el comercio contribuya al crecimiento.

Hwang (2006), por su lado, sugiere que distintos bienes 
tienen diferentes posibilidades de diversificación y esca-
lamiento en la cadena de valor (quality ladders)23. Por 
tanto, países especializados en bienes con cadenas cor-
tas podrían tener menores posibilidades de alcanzar au-
mentos de productividad y ritmos de crecimiento eleva-
dos. En la misma dirección, Henn et al (2013) encuentran 
que los países que experimentan mayor crecimiento en 
la calidad de su canasta exportadora alcanzan mayores 
ritmos de crecimiento de su PBI per cápita.

En tanto, otros trabajos apuntan a analizar las relaciones 
entre la “complejidad” de la estructura exportadora de un 
país y su potencial de crecimiento. El punto de partida 
es la noción de “espacio de productos” (ver Hidalgo et al 
(2007)), el cual es una especie de red que conecta bienes 
que tienden a ser producidos y exportados por los mis-
mos países y predice los productos que con mayor proba-
bilidad cada país exportará en el futuro en función de su 
mayor o menor cercanía con la actual estructura expor-

23	  En general la calidad de la canasta exportadora se mide por índices 
de precios unitarios, corregidos por algunos factores que pueden distorsionar la 
relación entre ambas variables (ver Hallak (2006)).

tadora. En otras palabras, la posibilidad que tiene un país 
de exportar un nuevo producto depende de su capacidad 
previa para exportar productos similares (o que requieren 
de capacidades similares). Esto es debido a la existencia 
de activos específicos (conocimiento, capital humano, in-
sumos intermedios, infraestructura, etc.) que pueden ser 
poco transables. El asunto es entonces, identificar cuáles 
son los productos core, los cuales tienen muchas “cone-
xiones” (y por ende ayudarían a generar capacidades y 
conocimientos útiles para exportar otros bienes). Del es-
tudio de Hidalgo et al (2007) surge que este grupo inclu-
ye sectores tales como maquinaria, químicos, electrónica, 
etc., mientras que actividades como petróleo y otras in-
dustrias primarias tienen relativamente pocas conexio-
nes. Los países especializados en este tipo de productos 
“periféricos” tienen menos posibilidades de cambiar su 
canasta exportadora hacia bienes más complejos.

Avanzando en esta línea, Hausmann et al (2011) elabo-
raron un índice de complejidad económica, el cual de-
pende de la sofisticación24 y diversidad de los produc-
tos exportados25. Si los bienes que exporta un país son 
vendidos por pocos países se asume que son más com-
plejos (porque demandan una gran cantidad de cono-
cimiento específico). Pero podría ocurrir que esa baja 
ubicuidad refleje la disponibilidad de RRNN escasos. Por 
ello los autores complementan el índice de ubicuidad 
con el de diversidad (si los países que producen bienes 
poco ubicuos exportan muchos productos, es probable 
que ello refleje la existencia de capacidades específicas 
y no de materias primas “raras”). Así, corrigen mediante 
un proceso de iteración los índices de diversidad y ubi-
cuidad, a fin de conseguir una medida de complejidad 
económica a nivel nacional. Si un país tiene un índice de 
complejidad superior al que le correspondería según su 
PBI per cápita, su capacidad de crecimiento será mayor. 

En contraposición, Lederman y Maloney (2010) sugieren 
que lo importante no es qué se produce, sino cómo se 
produce; el ejemplo obvio en este sentido es la industria 
electrónica y los esquemas de maquila vigentes en paí-
ses como México, en los que no se generan sino muy es-
casamente el tipo de derrames y eslabonamientos que 
se esperan de las producciones high tech (y el contraste 
natural con este ejemplo son los países de Asia Orien-
tal, donde el crecimiento de ese sector se dio en base a 
capacidades tecnológicas domésticas y generó amplios 
eslabonamientos locales). En cualquier caso, más allá 
de las divergencias sobre los canales específicos de im-
pacto, la literatura sugiere que no importa únicamente 
el volumen del comercio, sino también su composición. 

¿Cómo cambia la relación entre comercio y crecimiento 

24	  Siguiendo a Hausmann, Hwang y Rodrik (2007) el grado de sofisticación de un bien 
(PRODY) depende del nivel promedio del PBI per cápita de los países que exportan dicho bien.

25	  Este indicador no incluye servicios.
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en un escenario dominado por CGV? Una parte de la 
literatura sobre el tema explora las relaciones entre im-
portación de bienes intermedios (valor agregado extran-
jero contenido en las exportaciones de un país, lo que se 
conoce como integración “hacia atrás”) y el valor agrega-
do doméstico contenido en las exportaciones. Kowalski 
y López-González (Próximamente) –citado en Ahmad y 
Primi (2017)- estiman que en las economías en desarro-
llo un 1% de incremento en el contenido importado de 
las exportaciones lleva a un 0,1% de aumento en el valor 
agregado doméstico incorporado en las exportaciones26. 
Asimismo, Kowalski et al (2015) encuentran una relación 
positiva entre cambios en la participación del valor agre-
gado extranjero en las exportaciones y el nivel de valor 
agregado local per cápita en aquellas; asimismo, el ma-
yor contenido extranjero ayuda tanto a la diversificación 
como a la mayor complejidad de la canasta exportado-
ra. La mayor sofisticación de los insumos importados 
también contribuye a mejorar los tres indicadores recién 
mencionados. El mensaje, entonces, sería que la incorpo-
ración de bienes y servicios intermedios importados ayu-
da a elevar el valor agregado local y a aumentar la calidad 
de la canasta exportadora, tanto por la vía de baja de cos-
tos como de mejoras de productividad e incorporación 
de tecnología. 

Kummritz (2015) halla que la participación en las CGV tie-
ne un impacto positivo sobre el valor agregado domésti-
co a nivel de sector industrial (aunque solo para países de 
ingreso medio y alto). En contraste, el autor no halla evi-
dencia firme respecto de efectos positivos a través de la 
transferencia de tecnología (vía importación de insumos 
intermedios), excepto para los países con suficiente capa-
cidad de absorción (medida a partir de variables repre-
sentativas del capital humano, el ambiente institucional 
y los gastos en I+D). En tanto, en International Monetary 
Fund (2017) se presenta evidencia que sugiere que la in-
tegración “hacia adelante” (upstream) -como proveedor 
de valor agregado incorporado en productos intermedios 
que luego son exportados a terceros países- tiene efectos 
positivos sobre el crecimiento, mientras que no se en-
cuentran efectos similares considerando la integración 
hacia atrás (downstream). La integración upstream, a su 
vez, se facilita con la disponibilidad de capital humano y 
sistemas de innovación eficientes. Kummritz et al (2017) 
también muestran que la integración en CGV hacia ade-
lante contribuye más al crecimiento que la integración 
hacia atrás; nuevamente, el capital humano, junto con 
medidas que representan la difusión de estándares de 
calidad y los esfuerzos y capacidades tecnológicas dispo-
nibles en el país, son factores centrales para estimular es-
pecialmente el primer tipo de integración. Estos trabajos 
sugieren, entonces, que los beneficios de la inserción en 

26 Una nota aclaratoria general para los trabajos que estamos comentando en esta 
sección y la siguiente: los resultados que reportamos son muy sensibles a diferentes 
especificaciones y varían por tipo de país y período considerados, por lo cual deben 
interpretarse con cautela.

CGV pueden ser contingentes a la disponibilidad de ca-
pacidades locales27.

Por otro lado, los efectos distributivos de la apertura y la 
inserción en las CGV pueden ser heterogéneos. Por un 
lado la apertura permite que los consumidores compren 
bienes más baratos; si los sectores protegidos tienen alto 
peso en las canastas de consumo de los grupos de me-
nores ingresos podría tener un impacto positivo sobre la 
equidad distributiva (Fajgelbaum & Khandelwal, 2015) 
–aunque un trabajo de Galiani y Porto (2006) para la Ar-
gentina muestra efectos opuestos. Pero por otro lado, los 
trabajadores cuyos empleos se ven afectados pueden no 
encontrar ocupaciones alternativas, aun cuando estas se 
creen en otras industrias o regiones. 

Algunos trabajos recientes aportan evidencia cuantita-
tiva sobre este tema. Autor et al (2016) revisan estudios 
empíricos que analizan los efectos de la penetración de 
las importaciones de origen chino sobre el mercado la-
boral estadounidense. Los autores encuentran que un 
incremento de un punto porcentual en la penetración 
de las importaciones reduce el empleo industrial en 1,3 
puntos logarítmicos. Esos efectos parecen ser persisten-
tes a nivel local debido a que los ajustes en el mercado 
de trabajo son lentos e incompletos y la movilidad entre 
zonas y entre sectores es limitada. Más aún, la reducción 
en el empleo industrial en las zonas afectadas reduce el 
gasto en bienes y servicios no transables amplificando el 
impacto local. Siempre siguiendo a Autor et al (2016), se 
estima que el crecimiento de las importaciones chinas 
entre 1999 y 2011 condujo a una reducción de 2,4 millo-
nes de puestos de trabajo. Asimismo, hay efectos negati-
vos tanto sobre el nivel de ingresos de la población adulta 
en general como, adicionalmente, sobre los salarios de la 
población empleada en las zonas afectadas. En tanto, los 
trabajadores en las industrias expuestas a la mayor com-
petencia ven disminuidos de forma permanente sus in-
gresos y sufren mayores tasas de rotación laboral.

Paralelamente, las zonas más expuestas al comercio ex-
perimentan mayores pagos y transferencias per cápita 
en concepto de seguro de desempleo y ayuda del Trade 
Adjustment Assistance (TAA) –el cual incluye un pago 
adicional al seguro de desempleo normal para los traba-
jadores de industrias afectadas por las importaciones28 a 
condición de que se mantengan en un programa de re-
entrenamiento u otorga un complemento monetario a 
aquellos trabajadores que han conseguido otro empleo 
con un salario inferior (además de brindar cobertura mé-

27 Es interesante señalar que este trabajo también halla que mejores estándares 
sociales y laborales promueven la inserción “hacia adelante”, y no desalientan la 
integración “hacia atrás”.

28 Hay un programa similar para empresas que otorga matching grants para financiar 
planes de reconversión.
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dica y cubrir gastos de búsqueda y relocalización)29. Asi-
mismo, estas zonas experimentan mayor crecimiento en 
la asistencia médica per cápita provista por el sector pú-
blico. La exposición al comercio también contribuye a un 
incremento en las prestaciones por discapacidad, cuya 
asignación suele estar asociada a la salida permanente 
del mercado laboral; a esto se le suma un incremento en 
los beneficios de retiro, lo cual sugiere la posibilidad de 
que los impactos sobre el mercado laboral lleven a que 
una mayor cantidad de empleados se retiren con anti-
cipación. Considerando todos estos efectos, Autor et al 
(2016) calculan que por cada 100 dólares extras de exposi-
ción a las importaciones por trabajador, las transferencias 
se incrementan en 6 dólares per cápita.

Dix-Carneiro y Kovak (2017) analizan los efectos regiona-
les de la liberalización comercial en el mercado laboral 
formal brasileño a partir de comienzos de los ’90s. Los 
autores hallan que las regiones más fuertemente afec-
tadas por la liberalización experimentaron lentas pero 
continuas caídas en el nivel de empleo comparadas con 
otras regiones, efectos que se estabilizaron cerca de 15 
años después del inicio de la apertura. Paralelamente, 
encuentran evidencia de efectos negativos persistentes y 
crecientes sobre los salarios (dichos efectos en 2010 eran 
3 veces más grandes que en el 2000). Entre las hipóte-
sis que podrían explicar estos hallazgos se incluyen: (i) los 
efectos de la liberalización no fueron acompañados por 
la migración de la fuerza de trabajo hacia otras regiones, 
sino que los trabajadores se movieron hacia el sector in-
formal en la misma región; (ii) mientras los bienes de ca-
pital y las instalaciones existentes en las zonas afectadas 
se deprecian lentamente, las nuevas inversiones se rediri-
gen rápidamente a otros mercados; y (iii) los efectos ne-
gativos de la liberalización son amplificados por las eco-
nomías de aglomeración ya que la salida de empresas en 
las regiones más afectadas reduce la productividad de las 
firmas que se quedan, afectando los niveles de empleo 
y los salarios locales. Esta evidencia sugiere no solo que 
los ajustes en el mercado de trabajo suelen ser más len-
tos que lo predicho por la teoría tradicional, sino también 
que los efectos de largo plazo pueden ser mayores que 
los de corto y medio (Dix-Carneiro & Kovak, 2017).

Paz (2017), en tanto, estudia el impacto de las importacio-
nes, y en particular las de origen chino, sobre el mercado 
laboral brasileño. A través de distintas metodologías, el 
autor encuentra que el incremento en la penetración de 
importaciones, así como en la participación de las impor-
taciones de origen chino, ha reducido el nivel de empleo 
en el sector industrial. Bloom, Draca y Van Reenen (2016), 
estudiando el caso de la UE, también hallan un impacto 
negativo de las importaciones chinas sobre el empleo, así 

29 Guth y Lee (2017), revisando trabajos empíricos, no encuentran evidencia clara a 
favor de que el TAA tenga impactos sobre los empleos o salarios de los trabajadores 
desplazados. Sin embargo, los trabajadores que han seguido cursos de entrena-
miento mejoran sus posibilidades de conseguir un nuevo empleo.

como sobre las tasas de participación de los trabajado-
res de menores calificaciones (ver asimismo los trabajos 
de Donoso et al (2015), y Dauth et al (2014), que llegan a 
conclusiones similares para diversos países de la UE). La 
reciente revisión de Pavcnik (2017) sobre el tema, en base 
a diferentes estudios en países en desarrollo, sugiere no 
solo que los efectos locales de la apertura sobre el em-
pleo y los niveles de ingresos pueden ser duraderos, sino 
que se extienden a las generaciones siguientes a través de 
canales tales como educación, criminalidad y salud. 

En suma, la evidencia sugiere que los ajustes que devie-
nen de los shocks comerciales son procesos lentos y que 
sus costos, tanto en términos de empleo como de ingre-
sos e indicadores de bienestar, se concentran en los te-
rritorios más afectados por dichos shocks y pueden ge-
nerar además efectos distributivos importantes al afectar 
de manera heterogénea a grupos de distinta calificación. 
Nótese que los impactos distributivos pueden aún ser 
mayores considerando que las personas que trabajan en 
industrias o empresas exportadoras generalmente go-
zan de una prima salarial (Bernard et al (2007)). En este 
sentido, Shepherd (2013b), revisando la literatura empíri-
ca sobre el tema, argumenta que la participación en las 
CGV puede llevar a mayores brechas salariales entre tra-
bajo calificado y no calificado en los PED. En un trabajo 
más reciente, Farole (2016), también revisando diferente 
evidencia empírica, muestra que las relaciones entre par-
ticipación en CGV, empleos y salarios son heterogéneas y 
el sentido de la causalidad difícil de desentrañar; de todos 
modos, aparece de nuevo en el análisis el posible impac-
to distributivo de la participación en las CGV en la línea 
de lo mencionado por Shepherd. En tanto, los efectos so-
bre el empleo parecen depender, entre otras cosas, de la 
intensidad de los eslabonamientos locales. 

En suma, parece haber un trade-off, entonces, entre las 
potenciales ganancias macroeconómicas de la apertura 
y los impactos persistentes de la misma sobre determina-
dos grupos en el mercado de trabajo. En este contexto, es 
interesante explorar la evidencia en torno a la efectividad 
de las políticas laborales activas. Card et al (2015) realizan 
un meta análisis de la literatura respectiva con una mues-
tra de 207 estudios que abarcan programas de 5 grupos 
de países: (i) Austria, Alemania y Suiza, (ii) Dinamarca, Fin-
landia, Noruega y Suecia, (iii) Australia, Canadá, Nueva Ze-
landa, Reino Unido y EEUU, y dos grupos no mutuamen-
te excluyentes de ingresos bajos y medios; (iv) países no 
pertenecientes a la OCDE, y (v) Latinoamérica y el Caribe. 
Los programas se dividen según sus objetivos/modalida-
des en (i) entrenamiento; (ii) asistencia a la búsqueda de 
empleo; (iii) subsidios al empleo privado; (iv) sanciones/
amenazas (en caso de que el afectado no realice esfuer-
zos para incorporarse a un programa de entrenamiento o 
buscar empleo); y (v) subsidios al empleo público. 

Entre los principales resultados, se encuentra que los 
efectos de los programas son relativamente pequeños en 
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el corto plazo (menos de un año después de que conclu-
ye su aplicación), pero su magnitud crece en el mediano 
plazo (1-2 años luego de concluido) y en el largo plazo 
(más de 2 años después de concluido). La asistencia para 
la búsqueda de empleo y los programas de sanción gene-
ran, en promedio, impactos relativamente altos en el cor-
to plazo. Los programas de entrenamiento y los de subsi-
dio del empleo privado tienen impactos más pequeños 
en el corto plazo, pero mayores en el mediano y largo 
plazo. En tanto, los programas de subsidios al empleo en 
el sector público tienen efectos marginales o hasta nega-
tivos en los tres horizontes temporales.

En cuanto a los grupos objetivo de los programas, los im-
pactos promedio son más grandes para las mujeres y los 
participantes que han estado desempleados por mucho 
tiempo, mientras que son menores para los trabajadores 
de mayor edad y para los más jóvenes. En particular se 
encuentra que algunos programas generan mayores im-
pactos cuando son dirigidos a grupos con características 
particulares. Los programas de asistencia para la búsque-
da laboral y los de sanciones tienen un éxito relativamen-
te mayor en los participantes de grupos desfavorecidos 
(i.e. discapacitados, jóvenes desempleados, trabajadores 
de bajos ingresos, etc.), mientras que los de entrenamien-
to y los subsidios al empleo privado tienden a funcionar 
mejor para aquellos que estuvieron desempleados por 
mucho tiempo. En cuanto a las condiciones contextuales, 
los programas tienen mayor impacto en períodos de bajo 
crecimiento y de más alto nivel de desempleo.

En tanto, Pavcnik (2017) releva algunos estudios más re-
cientes en países en desarrollo que muestran que las polí-
ticas laborales activas tienen un efecto muy modesto. Por 
ejemplo, los programas de capacitación, en promedio, 
hacen que 3 de cada 100 participantes consigan un em-
pleo que no hubieran conseguido sin el programa, y sus 
costos per cápita son muy altos. Los subsidios al empleo 
tampoco tienen resultados mejores, mientras que las ini-
ciativas de ayuda a la búsqueda de trabajo, si bien poco 
efectivas en promedio también, al menos tienen costos 
sustancialmente menores.

3.3 Los determinantes 
de la inserción 
internacional
3.3.1 Política comercial y los 
costos del comercio
 
En la sección previa hemos discutido brevemente los 
impactos económicos y sociales de la apertura, y de la 
inserción en las CGV. La pregunta inmediata, entonces, 
es acerca de los determinantes del nivel de integración 

de un país en la economía mundial, y en particular sobre 
la influencia de la política comercial y de los costos de 
comerciar con el extranjero.

El primer interrogante, en el mencionado contexto de 
fuerte reducción de las barreras arancelarias, es si la polí-
tica comercial aún tiene impactos sobre los flujos de co-
mercio. El survey de Goldberg y Pavcnik (2016) sugieren 
una respuesta positiva, pero solo cuando hablamos de 
comercio dentro de cadenas de valor globales o regiona-
les. En otras palabras, los menores costos del comercio, 
incluidos los generados por acuerdos regionales, facilitan 
la especialización vertical en dichas cadenas. En el mis-
mo sentido, Diakantoni y Escaith (2014) hallan que el ma-
yor peso del comercio de bienes intermedios asociado 
a las CGV potencia el rol de los aranceles como barreras 
al comercio, en particular por su carácter acumulativo 
en tanto los bienes cruzan varias veces las fronteras. Las 
medidas que tienden a reducir el peso de los aranceles 
(como el drawback o las zonas especiales de exporta-
ción) no alcanzan a mitigar dicho efecto negativo.

En tanto, Hummels y Schaur (2013) estiman que el cos-
to de un día de retraso en la entrega de un bien a los 
clientes finales es equivalente a entre un 0,6 y un 2,3% 
del arancel ad-valorem (costos de tiempo “directos”). 
Paralelamente, Baniya (2017) evalúa los costos “indi-
rectos”, que son los que experimentan los producto-
res que requieren insumos intermedios. Estos costos 
afectan principalmente a los bienes industriales, cuyos 
procesos productivos generalmente consisten de más 
etapas. La autora sugiere que los sectores más benefi-
ciados por reducciones en el tiempo de transporte se-
rían autos, manufacturas pesadas y químicos y metales 
ferrosos.

En cuanto a los acuerdos de libre comercio, Baier et al 
(2017) documentan la existencia de una fuerte heteroge-
neidad, tanto intra como entre acuerdos, en sus impac-
tos, según una serie de características tanto de los países 
miembro como de los propios acuerdos. Un elemento 
interesante que surge de este análisis es que a mayor 
distancia entre los socios, menor el nivel de creación de 
comercio. Los países más grandes, así como los de me-
nor ingreso per cápita, experimentan aumentos más in-
tensos del comercio post-acuerdo.

Ding y Hadzi-Vaskov (2017), en tanto, estiman los deter-
minantes de diversas medidas relativas a la composi-
ción de las exportaciones (especialización en sectores 
de alta tecnología, diversificación, complejidad, sofisti-
cación) y encuentran que la eficiencia de la infraestruc-
tura, el capital humano y los aranceles bajos favorecen 
una mejora en la calidad de la canasta exportadora 
medida por esos indicadores. A su vez, hallan que los 
acuerdos comerciales en América en general favorecen 
menores niveles de concentración y mayores niveles de 
sofisticación exportadora.
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A su vez, Cerra y Woldemichael (2017) exploran los de-
terminantes de las “aceleraciones exportadoras”, en-
contrando que la estabilidad macro, el ambiente insti-
tucional, la depreciación cambiaria, la diversificación 
exportadora y la participación en las CGV (vía mayor 
contenido de valor agregado en las exportaciones) au-
mentan la probabilidad de que ocurran esos episodios. 
La pertenencia a uniones aduaneras y zonas de libre co-
mercio y la apertura arancelaria también operan en la 
misma dirección. En tanto, si nos focalizamos en servi-
cios, las aceleraciones parecen estar precedidas por ma-
yores flujos previos de IED y desregulaciones financieras.

¿Qué ocurre con los determinantes específicos de la 
inserción en las CGV (y de las modalidades de esa in-
serción)? Kowalski et al (2015) encuentran que, a mayor 
tamaño de mercado, menores encadenamientos hacia 
atrás con proveedores extranjeros y mayores encadena-
mientos hacia adelante con procesadores/clientes en el 
extranjero. El peso de la estructura industrial en el PBI 
incide con signos opuestos (más encadenamientos ha-
cia atrás y menos encadenamientos hacia adelante). En 
cambio, el nivel de PBI per cápita está asociado tanto 
con mayores encadenamientos hacia atrás como hacia 
adelante. La lejanía a los principales hubs del comercio 
conspira contra las posibilidades de integrarse en las 
CGV y contra la diversificación exportadora. 

En tanto, Kowalski y López-González (Próximamente) 
hallan que los bajos costos laborales unitarios (calcula-
dos como una combinación de salarios y productividad) 
impulsan mayores niveles de valor agregado doméstico 
en las exportaciones de los PED. El nivel de demanda 
doméstica (aproximado por el valor agregado consumi-
do domésticamente en una industria) también se rela-
ciona positivamente con el volumen de valor agregado 
local en las exportaciones, sugiriendo que la articulación 
con la economía nacional también es relevante para in-
tegrarse en las CGV.

Otros trabajos sugieren que la tercerización doméstica 
puede ser una pre-condición para ingresar en las CGV. 
Beverelli et al (2016) presentan evidencia en esta direc-
ción, encontrando que el nivel de fragmentación a nivel 
local a mediados de los ’90s es un factor explicativo del 
grado actual de integración de los países en CGV (me-
dido como el porcentaje de valor agregado extranjero 
en las exportaciones). Una vez que la empresa decide 
tercerizar, ya ha incurrido en un costo fijo asociado a la 
fragmentación que no necesita volver a pagar cuando 
contrata proveedores extranjeros.

¿Qué rol juega la política comercial a la hora de explicar la 
inserción en CGV? Kowalski et al (2015), encuentran que 
los bajos aranceles, la pertenencia a acuerdos de comer-
cio, la apertura a la IED y las medidas de facilitación del 
comercio son todos factores que influyen sobre la pro-
babilidad de insertarse en las CGV. Kummritz et al (2017) 

también hallan efectos positivos de la apertura a la IED y 
al comercio, tanto de bienes y servicios, sobre la integra-
ción en CGV. Orefice y Rocha (2014), en tanto, argumen-
tan que la relación entre la participación en redes de pro-
ducción globales y la firma de acuerdos profundos es de 
doble vía, ya que ingresar a estos acuerdos promueve una 
mayor integración, a la vez que los países más integrados 
tienen mayor probabilidad de ser miembros.

Asimismo, es importante también tener en cuenta el 
peso de los costos del comercio más allá de los aran-
celes. Kowalski et al (2015) hallan que la calidad de la 
infraestructura es un factor determinante de la posibi-
lidad de integrarse en CGV. El trabajo mencionado de 
Kowalski y López-González (Próximamente) señala que 
la distancia afecta negativamente el valor agregado do-
méstico contenido en las exportaciones de terceros paí-
ses, pero ese impacto es el doble de grande en los países 
emergentes, lo cual podría deberse a la debilidad de la 
infraestructura de transporte en dichos países (Ahmad & 
Primi, 2017). Kummritz et al (2017) encuentran que la in-
fraestructura es relevante para la integración en las CGV, 
pero al desagregar por tipo de infraestructura (portua-
ria, aérea, ferroviaria, vial) hallan distintos efectos según 
se trate de la integración hacia atrás o hacia adelante. 
En tanto, la mejor conectividad (incluye uso de Inter-
net, desempeño logístico, eficiencia aduanera y tiem-
pos para comerciar), influye de manera positiva sobre la 
integración en las CGV, aunque mientras que todos los 
componentes de dicha variable tienen impacto positivo 
sobre la integración hacia adelante, solo el desempeño 
logístico favorece una mayor integración hacia atrás.

Cadestin et al (2016), por su parte, muestran que las re-
glas de origen y las barreras no arancelarias tienen un 
impacto negativo sobre las posibilidades de integración 
en las CGV para los países de América Latina, tanto a ni-
vel intra como extra-regional, y afectan en particular al 
comercio de bienes intermedios. Esto sugiere que nego-
ciaciones tendientes a armonizar o avanzar hacia el re-
conocimiento mutuo de reglas, regulaciones y estánda-
res entre los distintos bloques comerciales en América 
Latina ayudarían a una mayor integración de la región 
en las CGV –de hecho, la incidencia negativa de estos 
factores es superior a la que generan los aranceles30.

En suma, y siguiendo lo argumentado previamente, la 
política comercial entendida tradicionalmente sigue 
jugando un rol clave para explicar el nivel y las moda-
lidades de la integración de los países en el comercio 
mundial, pero hay otros factores que son crecientemen-
te importantes y tienen que ver con los costos asociados 
a debilidades en la infraestructura, ineficientes procedi-
mientos aduaneros o logísticos, o falta de armonización 

30 Ver también Beaton et al (2017), International Monetary Fund (2017), y Ahmad y 
Primi (2017).
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de estándares y regulaciones. Se trata entonces de un 
área de política central si se quiere impulsar una mejor 
inserción exportadora.

3.3.2 Apoyo a las 
exportaciones31 

 

Para acceder a terceros mercados se requiere no sólo 
de ciertos niveles mínimos de eficiencia productiva, 
sino también del cumplimiento de determinados 
requisitos en términos de calidad, seguridad, sanidad, 
trazabilidad, medio ambiente, etc. Los tiempos 
de entrega también juegan un rol crucial en ese 
sentido. Lo mismo vale para la identificación de 
gustos y requerimientos de los clientes, canales de 
comercialización, técnicas de marketing, etc. Incluso 
es preciso a veces adaptarse a nuevas modalidades de 
interacción con los compradores. 

Las firmas que invierten en estas actividades necesarias 
para entrar en un nuevo mercado crean externalidades 
para otras empresas que luego podrían aprovechar la in-
formación y/o los efectos reputación generados por los 
pioneros. En efecto, existe evidencia que muestra que 
los pioneros cuyos nuevos productos sobreviven en los 
mercados extranjeros tienen seguidores que aprenden 
de sus éxitos y fallas (Artopoulos, Friel, & Hallak, 2010). 
Esto puede fundamentar la introducción de políticas 
públicas que tiendan a alinear costos y beneficios priva-
dos y sociales.

Otra situación que podría dar lugar a intervenciones de 
política son las fallas de coordinación que llevan a una 
provisión deficiente de ciertos bienes públicos necesarios 
para acceder a terceros mercados (e.g. infraestructura de-
dicada). Las fallas de coordinación también pueden de-
berse a que hay información asimétrica entre empresas 
que están en diferentes estadios de la cadena de valor.

Si bien en el pasado las políticas pro-exportación de 
los países emergentes estaban muchas veces basadas 
fundamentalmente en subsidios impositivos y créditos 
baratos, al presente aquellas prestan mucha más aten-
ción a los argumentos recién expuestos, por ejemplo, fa-
cilitando el acceso a la información, la capacitación, los 
servicios de asesoría o los contactos con el exterior. Las 
evaluaciones recientes muestran que estas actividades 
tienden a mejorar los resultados exportadores, particu-
larmente en los márgenes extensivos de producto y des-
tino. Algunos trabajos hallan en particular que las em-
presas que utilizan diversos tipos de servicios (asesoría, 
entrevistas con clientes potenciales, participación en fe-

31 Salvo cuando se menciona otra fuente, esta sección se basa en Crespi, Fernán-
dez-Arias & Stein (2014).

rias y misiones) obtienen incrementos en sus exportacio-
nes mayores que las que solo usan uno de ellos (Crespi, 
Fenández-Arias, & Stein, 2014). 

Como se dijo antes, estos servicios son prestados en ge-
neral por agencias especializadas. Lederman et al (2007) 
sugieren que el impacto de estas agencias sobre las 
exportaciones es significativo. A su vez, aquel se poten-
cia cuando hay representación privada en su dirección, 
cuando la promoción se focaliza en exportaciones no 
tradicionales o en firmas no exportadoras y cuando sus 
acciones se acompañan por promoción de la inversión 
y financiamiento de las exportaciones. Si bien el presu-
puesto de estas agencias exhibe rendimientos decre-
cientes, también hay umbrales debajo de los cuales la 
falta de masa crítica puede arrojar resultados poco efec-
tivos (Crespi, Fenández-Arias, & Stein, 2014).

Muchas veces estas agencias tienen oficinas en el ex-
terior. Siguiendo a Crespi et al (2014), la instalación de 
estas oficinas tiene mayor impacto sobre el nivel y diver-
sificación de las exportaciones que abrir una representa-
ción diplomática. Las oficinas en el exterior promueven 
las exportaciones de nuevos productos más diferen-
ciados, mientras que las mayores exportaciones que 
pueden generar las representaciones están fundamen-
talmente vinculadas a productos homogéneos. Estas di-
ferencias son atribuidas a que mientras que en las agen-
cias usualmente se aplican criterios privados de gestión 
y hay personal especializado en promoción comercial, 
las representaciones muchas veces carecen tanto de 
mecanismos de incentivos apropiados como de dicho 
tipo de personal.

Otra área de política relevante en este cuadrante es la 
de acceso a financiamiento. Entre un 80 y un 90% de los 
exportadores dependen del acceso al crédito para rea-
lizar sus actividades (Felbermayr & Yalcin, 2013). Esto se 
debe a la existencia de elevados costos fijos para entrar 
a los mercados extranjeros (relacionados, por ejemplo, 
con inversiones en capacidad productiva, el desarrollo 
de redes de distribución o la adaptación a regulaciones), 
sumado a que los tiempos de las operaciones respecti-
vas también son mayores (Feenstra, Li, & Yu, 2014). Dive-
sos estudios muestran que el racionamiento del crédito 
afecta tanto la probabilidad como la intensidad de la ac-
tividad exportadora de las firmas afectadas -ver (Minetti 
& Zhu, 2011; Manova, 2012; Muûls, 2015). 

En este escenario, no sorprende que muchos países 
ofrezcan programas de crédito para facilitar la actividad 
exportadora, sea vía financiamiento directo a los com-
pradores, u ofreciendo menores tasas de interés que las 
vigentes en el sistema privado. La provisión de líneas es-
peciales de financiamiento a largo plazo es particular-
mente relevante en actividades en las que los montos 
de las operaciones son usualmente grandes (e.g. indus-
tria naval, aérea, nuclear, energía o ferroviaria). Asimis-
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mo, muchos países aseguran a sus exportadores contra 
el riesgo de default de sus clientes en el extranjero ante 
la inexistencia de instrumentos efectivos en los merca-
dos financieros privados (Felbermayr & Yalcin, 2013). Esto 
es particularmente importante cuando los proyectos 
son grandes y complejos, o cuando existe un alto nivel 
de riesgo económico y/o político en el país de destino.

Finalmente, cabe mencionar el rol de las zonas de pro-
cesamiento de exportación (ZPE). Al presente más de 
100 países cuentan con alguna versión de ese tipo de 
zonas, en las cuales el principal incentivo es la exención 
de aranceles para bienes intermedios e insumos (Siroën 
& Yücer, 2014). Muchas veces este incentivo se combina 
con exenciones tributarias de modo de reforzar el efecto 
de atracción sobre la inversión extranjera. Los impactos 
de estas zonas sobre el desarrollo económico son mix-
tos, tanto en términos de fomento al empleo y a las ex-
portaciones (Engman, Onodera, & Pinali, 2007), como a 
la inversión32. Asimismo, estas zonas tienden a funcio-
nar como enclaves con pocos eslabonamientos hacia 
el resto de la economía local (ver, por ejemplo, López, 
Niembro y Ramos (2016), para evidencia sobre el caso de 
Costa Rica). Algunos trabajos para China muestran que 
incluso cuando en esas zonas se ensamblan bienes tec-
nológicamente sofisticados esas exportaciones no con-
tribuyen al crecimiento de las regiones respectivas, a di-
ferencia de cuando el mismo tipo de bienes es fabricado 
por firmas locales que desarrollan sus propias capacida-
des tecnológicas y productivas -Jareau & Poncet (2012); 
Poncet y de Waldemar (2013) -. En tanto, si bien, las ZPE 
pueden ser consideradas como un paso intermedio ha-
cia mayores niveles de apertura en países con fuertes ba-
rreras al comercio, los incentivos otorgados podrían ser 
orientados a incrementar la provisión de bienes públicos 
y otros activos que mejoren las condiciones generales de 
negocios. A su vez, la permanencia en el tiempo de estos 
regímenes tiende a generar una discriminación entre las 
empresas pertenecientes y las no pertenecientes a las 
ZPE (Engman, Onodera, & Pinali, 2007). 

3.3.3 Regulación 
y promoción de la IED
 
La IED puede generar tanto beneficios como costos para 
los países receptores. El impacto finalmente tendrá ca-
racterísticas diferentes en función del tipo de inversiones 
recibidas por cada país, de las respectivas estrategias y 
objetivos de las ET involucradas en esas inversiones, de las 

32 Por ejemplo, Artana y Templado (2015) analizan el régimen de zonas francas en 
tres países de Centroamérica (Costa Rica, Salvador y República Dominicana) y seña-
lan que las empresas que accedieron a los incentivos tributarios no necesariamente 
mostraron un mejor desempeño (en ventas y/o empleo), pero sí exhibieron mayores 
utilidades que las que no fueron beneficiadas. Esto último permite sospechar que 
tal vez se favorecieron a proyectos de elevada rentabilidad que podrían haberse 
concretado de todas formas. 

capacidades de las firmas locales (competidores, clientes 
y proveedores), de las características económicas, sociales 
e institucionales de los países receptores, y de las políticas 
públicas en vigencia en estos últimos (Alfaro & Johnson, 
2012; Alfaro & Charlton, 2013; Bruno & Campos, 2013). 

La evidencia sobre impactos microeconómicos de la IED 
indica que las filiales de ET tienden a ser más productivas, 
a comerciar e innovar más –aunque no a realizar domés-
ticamente más inversiones en I+D- y a pagar mejores sala-
rios que las empresas nacionales. Las filiales de ET gene-
ran menos eslabonamientos con proveedores locales que 
sus pares de capital nacional; a su vez, las firmas locales 
más eficientes tienen mayores probabilidades de conver-
tirse en proveedores. Alcanzar este status puede generar 
ganancias en materia de productividad, innovación y ex-
portación, en particular cuando los proveedores reciben 
asistencia y transferencia de tecnología de parte de las ET.

La probabilidad de que la IED genere derrames de pro-
ductividad en la economía receptora depende de las 
características de las filiales y las firmas locales. Los de-
rrames son más probables cuando las primeras: (i) se 
establecen bajo la forma de asociaciones con empresas 
nacionales, y (ii) desarrollan conductas tecnológicas más 
pro-activas; y iii) cuando las firmas locales cuentan con 
mayores capacidades de absorción, las cuales dependen 
de su capital humano, sus activos tecnológicos y sus habi-
lidades empresariales fundamentalmente. Asimismo, la 
movilidad de personal es un canal importante de trans-
misión de derrames, tanto vía creación de empresas por 
parte de ex empleados de las filiales, como por el despla-
zamiento de estos últimos hacia empresas locales33. 

Con este brevísimo marco de evidencia en mente, ¿cuá-
les serían las políticas que los países pueden implemen-
tar en torno a la IED y sus posibles impactos? Básica-
mente tenemos 3 grupos: a) Normas y regulaciones; b) 
Incentivos; c) Servicios a los inversores. 

Normas y regulaciones: en este grupo incluimos todas 
aquellas regulaciones que de manera directa o indirecta 
afectan las condiciones de entrada, permanencia y salida 
de los inversores extranjeros en un determinado territorio. 
Hablamos, por ejemplo, de cuestiones tales como la exis-
tencia o no de igualdad de trato entre inversores extran-
jeros y locales, restricciones al ingreso en determinados 
sectores, requisitos de asociación con empresas locales y 
garantías para la remisión de utilidades y repatriación del 
capital. Según datos recopilados en el Investment Policy 
Monitor de la UNCTAD, en las últimas dos décadas en tor-
no al 80% de las medidas nacionales con impacto sobre 

33 Sobre los comentarios de este y el anterior párrafo, ver por ejemplo Newman et al 
(2015), Merlevede y Spatareanu (2014), Marin y Sashidharan (2010), Javorcik y Spatare-
anu (2008), Havranek e Irzova (2011; 2013), Girma et al (2015), Farole y Winkler (2015), 
Brambilla et al (2009), Blalock y Gertler (2009) y Javorcik (2010). Para el caso argenti-
no en particular, ver Chudnovsky et al (2008; 2010), y Marin y Bell (2006; 2010).
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la IED han sido de naturaleza liberalizadora/promotora. 
La racionalidad de esta tendencia parece clara: a mayor 
facilidad de ingreso, operación y salida, mayor el atrac-
tivo de un país para recibir inversiones. Otra herramien-
ta dentro de este grupo son los TBIs. La literatura ofrece 
evidencia contradictoria sobre el rol de los mismos como 
determinantes de los flujos de IED. Mientras que algunos 
trabajos hallan una relación positiva34, otros encuentran 
poca evidencia respecto de su efectividad35. 

Incentivos: pueden ser de carácter general, orientarse a 
un sector o tener un objetivo específico. Asimismo, pue-
den otorgarse de forma automática o mediante eva-
luación individual de los impactos potenciales de cada 
inversión. El argumento más relevante para justificar la 
aplicación de incentivos es el de fallas de mercado; en 
este caso, los incentivos actuarían vía el sistema de seña-
lización, procurando cerrar la brecha entre los retornos 
privados y sociales. En consonancia con este principio, 
los incentivos crecientemente se conceden no sólo con-
tra compromisos de inversión, sino también a cambio 
de que las empresas inversoras desarrollen o localicen 
ciertos tipos de actividades (e.g. I+D, entrenamiento de 
personal, etc.) o funciones (instalación de headquarters 
regionales, centralización regional de las operaciones de 
logística y abastecimiento, etc.) que se supone pueden 
generar externalidades para el país/región receptora. Por 
otro lado, también se aplican incentivos con vistas a pro-
mover el desarrollo de zonas rezagadas o con objetivos 
de transformación de la estructura productiva domésti-
ca. Alternativamente, pueden ser utilizados como com-
pensación por los efectos de otras políticas públicas. Mu-
chas veces la oferta de incentivos se concentra en zonas 
francas o zonas económicas especiales (sobre las que 
hablamos en la sección previa). 

El uso de incentivos puede ser criticado desde lo que 
la literatura denomina fallas de gobierno: i) en general, 
los gobiernos carecen de información sobre el valor de 
las externalidades asociadas con la IED, por lo cual no 
pueden estimar ex-ante la magnitud de los incentivos a 
conceder; ii) los incentivos pueden ser redundantes y ge-
neran espacio para acciones de rent-seeking; iii) cuando 
son otorgados de forma discrecional, pueden dar lugar 
a actos de corrupción; iv) existen limitaciones para que 
los gobiernos fiscalicen la aplicación de los incentivos que 
otorgan (Organización Mundial del Comercio, 1996). 

Distintos trabajos muestran que, en general, los incen-

34 Ver Salacuse y Sullivan (2005); Barthel et al (2010); Al Sadig (2011); Sosa Andres et 
al (2012); Berger et al (2013).

35 Por ejemplo, Swenson (2009) halla que los TBIs pueden haber servido más 
para retener que para atraer nueva inversión. Ver también Blonigen y Piger, (2011); 
Antonokakis y Tondl, (2012); Eicher et al (2012). Falvey y Foster-McGregor (2015), en 
tanto, encuentran que el impacto de este tipo de tratados depende de la calidad 
institucional de las naciones receptoras. En cualquier caso, aunque no se comprue-
be la eficacia de los TBIS, puede emerger un dilema del prisionero si los mismos se 
generalizan, especialmente para países pequeños.

tivos fiscales tienen un impacto positivo sobre la atrac-
ción de IED36; sin embargo, su incidencia difiere según 
las características de la firma y de la propia inversión. En 
particular, los impactos usualmente son mayores para la 
inversión efficiency-seeking que para las de tipo resour-
ce y market-seeking37. Asimismo, la evidencia sugiere 
que los incentivos son influyentes para atraer proyec-
tos de IED cuando están acompañados de otras venta-
jas que ofrece el país receptor (e.g. capital humano, in-
fraestructura, entorno institucional, etc.). Una vez que las 
empresas han seleccionado un conjunto de potenciales 
localizaciones atractivas (i.e. “lista corta”), los incentivos 
pueden influir en la decisión final, en especial para inver-
siones buscadoras de eficiencia y orientadas a la expor-
tación (ver CEPAL (2006); López et al (2016) ; Ons (2014)).

Servicios los inversores: en un gran número de países 
existen agencias especializadas que prestan diversos ti-
pos de servicios a los inversores extranjeros. La principal 
razón para la creación de estas agencias es la existencia 
de fallas de información. En efecto, la obtención de infor-
mación confiable sobre las características del país donde 
quieren hacer negocios puede ser un proceso costoso 
para los inversores. De hecho el desconocimiento o la in-
comprensión de aspectos regulatorios, condiciones de los 
mercados locales y de la cultura de negocios interna, en-
tre otros factores, pueden generar importantes costos de 
aprendizaje y puesta en marcha (CEPAL, 2006).

Siguiendo a la literatura especializada38, las diversas 
funciones de las Agencias de Promoción de Inversiones 
(APIs) pueden agruparse en cuatro categorías básicas: i) 
construcción de imagen: apunta a brindar información 
sobre atractivos y oportunidades de inversión; ii) gene-
ración de inversiones: se trata de identificar proyectos 
viables de inversión, así como inversores potenciales y 
posibles socios locales; iii) servicios a los inversores; y iv) 
recomendación de buenas prácticas de política (inte-
racción con otros organismos del Estado a fin de trans-
mitir la existencia de barreras o problemas que traban 
determinados proyectos o el aprovechamiento de cier-
tas oportunidades). Como ya se mencionó, en muchos 
casos estas agencias también tienen bajo su comando 
la promoción de exportaciones e incluso, en ciertas oca-
siones, el desarrollo empresarial. La integración de las 
actividades de promoción de exportaciones y de IED 
no es extraña si se tienen en cuenta las ya mencionadas 
complementariedades entre ambas actividades (Crespi, 
Fenández-Arias, & Stein, 2014).

36 Véase Buettner y Ruf (2007); Cleeve (2008); Klemm y Van Paris (2010); Van Parys y 
James (2010). Para una discusión sobre el tema en América Latina y el Caribe, véase 
Ons (2014) y Artana y Templado (2015).

37 Ver Dunning (2002); James (2010).

38 Ver Morisset y Andrews-Jonhson (2004), López y Niembro (2010), UNIDO (2003) y 
Wells y Wint (2000).
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Los servicios a los inversores incluyen actividades de 
pre-inversión, implementación y post-inversión. Las pri-
meras implican, generalmente, el suministro de infor-
mación necesaria para la evaluación de las condiciones 
de negocios y pueden también abarcar la facilitación 
de visitas a la región y el arreglo de reuniones estraté-
gicas. En tanto, los servicios de implementación apoyan 
en la fase de consecución de permisos, aprobaciones e 
incentivos39. Finalmente, las prestaciones post-inversión 
(o aftercare) tienen el objetivo de asistir a las empresas 
después de haberse establecido, procurando colaborar 
en la solución de los problemas que las mismas van en-
frentando y en la identificación de las barreras que difi-
cultan nuevas inversiones. De hecho, la etapa de after-
care es crucial para el escalonamiento de las funciones 
ejecutadas por las filiales en el país receptor, ya que rara-
mente las ET deciden relocalizar de entrada ciertas acti-
vidades estratégicas (como las de I+D) -ver García (2017) 
para un análisis de este tema-40. Asimismo, muchas APIs 
se encargan de la promoción de eslabonamientos entre 
los inversores extranjeros y las firmas locales a través de 
la provisión de información y la facilitación de contactos 
(matchmaking). En paralelo, en algunos países se crean 
programas para promover el desarrollo de capacidades 
en potenciales proveedores locales41. 

Al presente, la mayor parte de las APIs emplea estrate-
gias de targeting para sus tareas de promoción; en un 
trabajo reciente (López, 2017), donde se relevaron 90 
APIs, se encontró que solo 8 de ellas carecían de un cri-
terio explícito de targeting. Algunos trabajos muestran 
que la focalización tiene impactos positivos sobre la en-
trada de IED y que los sectores priorizados mejoraron la 
calidad de sus exportaciones vis a vis los no priorizados 
-Harding y Javorcik (2011; 2012).

Finalmente, en cuanto a la promoción de la IED de 
empresas domésticas en el exterior, las iniciativas que 
adoptan los países incluyen: i) generación y difusión de 
información sobre oportunidades de inversión y carac-
terísticas de los mercados externos (e.g. regulaciones, 
obstáculos, normativa impositiva y laboral, ambiente de 
negocios, existencia de incentivos, disponibilidad de cré-
dito); ii) incentivos fiscales (e.g. para estudios de factibili-
dad, gastos de pre-inversión) y financieros (e.g. préstamos 
preferenciales) y garantías (e.g. contra riesgo político); iii) 
apoyo en la comunicación con los gobiernos extranjeros 

39 Algunas APIs ofrecen esquemas de facilitación de acceso a infraestructura nece-
saria, locación de inmuebles, movilidad de trabajadores extranjeros y contratación/
calificación de recursos humanos locales.

40 Este ha sido el caso de los gerentes de proyecto en Irlanda o Nueva Zelanda, por 
ejemplo, quienes mediante vínculos estrechos con las subsidiarias procuran impul-
sar la concreción de nuevos proyectos.

41 Ejemplos de estas prácticas incluyen el Irish National Linkage Programme, la 
SIEPA (Serbia Investment and Export Promotion Agency), el Industry Upgrading 
Programme (Singapur), el Vendor Development Programme (Malasia) y el Supplier 
Development Programme de CzechInvest (ver López et al (2016)).

y acciones de matchmaking y búsqueda de socios, inclu-
yendo misiones comerciales. Muchas veces estos servicios 
son ofrecidos por las mencionadas agencias de promo-
ción de exportaciones e inversiones, así como por entida-
des de financiamiento a la exportación42.

3.3.4 Desarrollo productivo 
e innovación43

 
Las empresas más productivas tienen mayores probabi-
lidades de convertirse en exportadoras (Bernard & Jen-
sen, 1999; Melitz, 2003; Wagner, 2007) y también están 
en mejores condiciones de enfrentar la competencia ex-
tranjera en sus propios mercados. A su vez, la productivi-
dad empresaria depende de diversos factores que pode-
mos agrupar en 3 categorías, a saber:

i) Las actividades de innovación en procesos, productos, 
formas de organización y/o comercialización: la magni-
tud de estas actividades es en parte resultante de carac-
terísticas propias de las empresas (e.g. tamaño, origen, 
especialización, formas de propiedad, capacidades ge-
renciales, disponibilidad de personal calificado, estrate-
gias de negocios, inserción en formas asociativas, etc.), 
pero también de factores externos tales como acceso al 
capital humano, a la información técnica y de mercado 
y al financiamiento, calidad y costo de la infraestructura, 
existencia de redes de proveedores de bienes y servicios 
especializados y disponibilidad de servicios de apoyo.

ii) La existencia de derrames: los mismos dependen de la 
vitalidad de los canales de transmisión del conocimien-
to (e.g. eslabonamientos productivos, movilidad laboral, 
vinculaciones inter-empresarias y entre empresas y or-
ganizaciones académicas y de investigación), así como 
de las capacidades de absorción de las firmas para apro-
vechar el conocimiento disponible fuera de su ámbito.

iii) La dinámica de la demografía empresarial en su con-
junto (tasas de nacimiento, expansión y mortalidad de 
distintos tipos de empresas con diferentes niveles de 
productividad): más allá de la propia dinámica de la 
competencia y de las distintas capacidades y estrategias 
de las unidades productivas, aquí influyen una serie de 
cuestiones regulatorias y de entorno que pueden favo-
recer o desalentar el nacimiento de empresas, como por 
ejemplo el acceso al crédito y a la información o la fa-
cilidad para abrir nuevos negocios. Los factores de en-
torno también pueden facilitar o dificultar la expansión 

42 En algunos casos se han creado instituciones específicas, como el International 
Enterprise Singapore (IES), el cual tiene una red de oficinas en varios países (Kuź-
mińska-Haberla, 2012).

43 Como se observa en las citas utilizadas en este apartado, nos basamos fuertemen-
te en Crespi et al (2014).
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de las empresas más productivas -y lo mismo vale para 
la subsistencia de las menos productivas- (e.g. políticas 
tributarias o laborales que fomentan la informalidad o 
premian a las empresas que se mantienen pequeñas, 
restricciones a la entrada y salida en los mercados). 

Hay una serie de razones que sugieren que la dinámica 
del mercado, por sí sola, lleva a un insuficiente nivel de 
generación (y adopción) de nuevo conocimiento. Estas fa-
llas de mercado incluyen: i) apropiabilidad incompleta (el 
fundamento central de la existencia de derechos de pro-
piedad intelectual); ii) dificultades de acceso al crédito (en 
un contexto de información asimétrica) y a la información 
tecnológica; y iii) fallas de coordinación (cuando los pro-
cesos de innovación involucran complementariedades 
entre diversos agentes) –ver Crespi et al (2014)-. 

Las fallas de mercado también afectan a las empresas 
que recorren sus primeras etapas debido a que: i) los 
riesgos no diversificables son altos; ii) las tecnologías y 
las funciones de producción, así como el funcionamien-
to de los mercados (en especial los internacionales) no 
siempre se comprenden apropiadamente; iii) la obten-
ción de recursos financieros es complicada debido a la 
carencia de garantías y antecedentes (además de regu-
laciones bancarias que generalmente restringen el acce-
so al crédito de las empresas jóvenes); y iv) no siempre se 
encuentran en el mercado las diversas capacidades ne-
cesarias para generar emprendimientos exitosos. Estas 
fallas impactan especialmente a las empresas con alto 
potencial de crecimiento, a las que operan en sectores 
no tradicionales y a las que producen intangibles (Cres-
pi, Fenández-Arias, & Stein, 2014). 

Asimismo, hay fallas de coordinación que operan en el 
mismo sentido. Mencionamos dos sugeridas en Crespi 
et al (2014): i) en mercados pequeños ciertos talentos o 
capacidades especializadas pueden no generarse si no 
existe una masa crítica por el lado de la demanda; así no 
se desarrollan ni las capacidades ni el sector novedoso 
que las requiere; y ii) el incentivo a convertirse en un em-
prendedor de alto riesgo es bajo cuando no hay suficien-
tes inversores ángeles u oferta de capital semilla y de 
riesgo; a su vez, esta oferta de fondos no se desplegará si 
no hay una potencial demanda por parte de un número 
relativamente grande de proyectos potencialmente 
exitosos.

La existencia de ciertos arreglos institucionales puede 
amortiguar el impacto de estas diversas fallas de merca-
do. Por ejemplo, la pertenencia a clusters puede dar lu-
gar a ganancias colectivas de eficiencia vía generación y 
transferencia de conocimiento, disponibilidad de perso-
nal calificado y procesos de especialización y división del 
trabajo al interior de aquellos (Giuliani & Bell, 2005). Otra 
forma de interacción relevante se da al interior de las ca-
denas de valor, las cuales son una vía no solo de ingreso a 
nuevos mercados, sino también de potenciales ganancias 

de productividad gracias a la inserción en las redes de 
circulación y generación de conocimiento e información 
que se crean dentro de esas cadenas. La vinculación con 
empresas líderes en las cadenas de valor puede asimis-
mo ayudar a un mayor acceso al crédito y a la asistencia 
técnica, así como a la difusión de mejores estándares pro-
ductivos, organizativos y de comercialización (Cattaneo, 
Gereffi, Miroudot, & Taglioni, 2013). Sin embargo, estas vin-
culaciones también pueden verse obstaculizadas por la 
existencia de fallas de mercado (e.g. información asimé-
trica entre los integrantes de la cadena), o bien por la pre-
sencia de elevados costos de transacción que dificultan la 
acción colectiva necesaria para la cooperación horizontal. 

En suma, la productividad empresaria puede verse afec-
tada por diferentes fallas de mercado (bienes públicos, 
externalidades, información imperfecta, mercados in-
completos o ausentes, etc.) y fallas de coordinación. Sin 
embargo, la mera presencia de las mencionadas fallas 
no justifica inmediatamente la acción estatal. Tenemos 
que ser capaces de identificar la política apropiada para 
remediarlas y contar con las capacidades institucionales 
para implementarla de forma eficaz. 

Retomando la taxonomía mencionada más arriba, la pro-
visión de bienes públicos horizontales incluye las iniciati-
vas para mejorar la cantidad y calidad del capital humano 
y la infraestructura, la facilitación del clima y las regulacio-
nes para hacer negocios y ciertos marcos legales básicos 
como los vinculados a derechos de propiedad intelectual. 
En cuanto a las intervenciones de mercado horizontales, 
uno de sus fundamentos esenciales es la necesidad de 
estimular, mediante subsidios o exenciones fiscales por 
ejemplo, actividades que, por generar externalidades po-
sitivas, tendrían un nivel de inversión privada sub-óptimo 
desde el punto de vista social. La capacitación de perso-
nal o la I+D son casos claros en ese sentido; también he-
mos visto ejemplos de este tipo de políticas en el caso de 
los incentivos a pioneros en nuevos mercados exportado-
res. Asimismo, en este cuadrante encontramos la provi-
sión subsidiada de servicios de asistencia tecnológica, co-
mercial, productiva y/o de gestión. También entran aquí 
las políticas que apoyan la colaboración entre universida-
des, centros tecnológicos y empresas, las cuales son ele-
mentos potencialmente útiles para ayudar a mitigar las 
fallas de coordinación a través no sólo del matching entre 
los distintos agentes, sino también mediante el desarrollo 
de reglas institucionales apropiadas para definir aspectos 
tales como mecanismos de gobierno, reparto de costos, 
división del trabajo y apropiación de resultados, entre 
otros. Finalmente, los programas de extensión se orientan 
a facilitar la difusión y adopción de tecnologías existentes 
con el fin de mejorar la competitividad de las empresas 
de menor tamaño. 

Las políticas verticales abarcan esencialmente el mismo 
tipo de instrumentos que las horizontales, pero aplica-
dos a sectores/cadenas específicas. La pregunta aquí se-
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ría cual es el criterio para elegir esos sectores. La primera 
respuesta posible es que, de hecho, los instrumentos ho-
rizontales son, casi siempre, indirectamente verticales en 
tanto que sus impactos se reparten muy desigualmente 
entre los distintos sectores productivos. Una segunda ra-
zón es que ciertos sectores pueden generar externalida-
des de conocimiento significativas. Esto podría, por ejem-
plo, justificar la aplicación de incentivos específicos para 
tecnologías de propósito general (e.g. software, biotecno-
logía, nanotecnología). Una tercera razón es el objetivo de 
apoyar el proceso de diversificación y transformación pro-
ductiva de una economía. En efecto, el proceso de desa-
rrollo no ocurre solo a través del crecimiento de las activi-
dades ya existentes, sino mediante el descubrimiento de 
nuevas actividades donde el país puede ser competitivo. 
Con relación a este último argumento, siempre siguiendo 
a Crespi et al (2014) podemos identificar dos tipos de si-
tuaciones diferentes: 

a) Cuando las empresas no aprovechan oportunidades 
de negocios existentes. Hay 3 factores que podrían expli-
car esa situación, a saber: i) necesidad de bienes colecti-
vos (e.g. infraestructura, actividades de innovación) que 
no son provistos, entre otras razones, por la presencia de 
comportamientos de free riding; ii) interdependencia en-
tre actividades cuyos resultados dependen mutuamente 
del desempeño del resto; y iii) externalidades dinámicas 
(learning by doing) –sectores con ventajas comparativas 
latentes que no emergen porque ninguna empresa tiene 
los incentivos para afrontar los costos que implica reco-
rrer la curva de aprendizaje, ya que luego los seguidores 
podrían beneficiarse de sus esfuerzos sin compartir los 
riesgos. Mientras que en los dos primeros casos hay una 
falla de coordinación que impide la creación de esos 
bienes colectivos, o dificulta la generación de inversio-
nes complementarias, en el tercero hay un problema de 
apropiación de los resultados derivados de las inversiones 
necesarias para desarrollar nuevas capacidades. 

b) Cuando las empresas no avanzan hacia actividades 
que podrían favorecer la transformación productiva a fu-
turo. Este caso corresponde a situaciones en las que una 
empresa debe desarrollar capacidades específicas para 
ingresar a una determinada nueva actividad que luego 
facilitan a su vez, “à la Hausmann”, que terceras empresas 
ingresen en otras industrias valiosas. 

Claramente, las políticas verticales son apuestas más ries-
gosas. Sin embargo, como lo muestra la experiencia de 
diversos países (comenzando por algunos asiáticos como 
Corea o Taiwán por ejemplo), la focalización de los instru-
mentos de promoción (que no equivale necesariamen-
te, como vimos, a seleccionar ganadores) puede resultar 
exitosa si se cuenta con capacidades institucionales ade-
cuadas y si la focalización se basa en diálogo e interac-
ción con el sector privado y el sector financiero, a fin de 
detectar a sectores efectivamente promisorios (Stiglitz & 
Wolfson, 1997).

Es evidente, por otro lado, que existen fuertes comple-
mentariedades entre las distintas políticas de desarrollo 
productivo e innovación. Por ejemplo, los esfuerzos para 
desarrollar la industria de capital de riesgo pueden no 
tener éxito sin buenos programas de incubación que 
proporcionen el flujo de proyectos requerido. A la vez, 
las incubadoras y/o aceleradoras no alcanzarán su po-
tencial sin una industria de capital de riesgo que ofrezca 
una salida a las empresas prometedoras. En consecuen-
cia, la evaluación de las políticas debe tener en cuenta 
no solo sus impactos específicos, sino también los que 
tienen sobre el conjunto del ecosistema emprendedor. 

Asimismo, los diseños institucionales que favorecen la 
cooperación público-privada y que conectan a los actores 
que participan de los procesos de innovación (empresas, 
agencias públicas, universidades, centros de investiga-
ción, etc.) son crecientemente valorados tanto por la li-
teratura conceptual como por los hacedores de política. 
Este tipo de mecanismos puede ayudar a que los policy 
makers tengan acceso a información disponible en el 
sector privado y en la sociedad civil, a generar espacios 
de intercambio de conocimiento y coordinación de ac-
ciones, a una mejor difusión de los programas de incen-
tivos y a fortalecer las capacidades disponibles tanto en 
el área pública como privada. Asimismo, adecuadamen-
te diseñados, pueden ayudar a reducir los espacios para 
comportamientos de free riding, captura o rent-seeking 
de parte del sector empresario (ver Devlin y Moguillansky 
(2009) y Crespi et al (2014), para una revisión de la eviden-
cia sobre las características, dinámica e impactos de estos 
arreglos institucionales a nivel global y regional, y Bisang 
et al (2014) para el análisis de algunos casos de colabora-
ción público-privada en Argentina). 

Un último punto a mencionar aquí es que las políticas 
de desarrollo productivo para servicios son en general, 
todavía, una extensión de instrumentos antes aplicados 
a la manufactura (solo en formación de recursos huma-
nos hay algunas herramientas más específicas). En cual-
quier caso, esto plantea la necesidad de profundizar el 
análisis sobre cuáles son los instrumentos de política, in-
cluyendo en particular el área de innovación, más apro-
piados para estos sectores.

4. La Argentina en el 
mundo y en la región: 
un breve diagnóstico
 
A modo de breve introducción a esta sección, el gráfico 
4.0.1 ilustra sobre la participación de la Argentina vis a 
vis el mundo en diferentes variables de interés. Previsi-
blemente, observamos que, por bastante distancia, la 
mayor presencia relativa se da en las exportaciones agrí-
colas (casi 2,5% del total mundial). En las restantes di-
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mensiones asociadas a la inserción internacional la per-
formance argentina está por debajo del peso del país 
en el PBI y la población globales. Los mínimos se dan en 
los casos de IED saliente y exportaciones de bienes de 
alta tecnología. El sector automotriz se destaca dentro 
del mundo manufacturero (donde la Argentina apenas 
representa 0,16% de las exportaciones totales), y en ser-
vicios los SBC tienen un desempeño algo mejor que el 
conjunto del sector. 

Como mencionamos en la introducción, la Argentina es 
una de las economías más cerradas del mundo en cuan-
to al peso del comercio exterior (exportaciones más im-
portaciones) sobre el PBI. Como también se dijo allí, este 
es un rasgo estructural, acentuado en los últimos años, y 
que solo se modificó temporariamente en 2002 produc-
to de la brutal caída del PBI medido en dólares ocurrida 
en aquel año (gráfico 2.1.1). En suma, la Argentina es una 
economía poco internacionalizada, y el único mercado 
en donde tiene una presencia relevante a nivel mundial 
es el agropecuario. 

Por otro lado, el país está poco integrado en el mundo 
de las CGV. Si comenzamos por los encadenamientos 
“hacia atrás”, en Argentina el porcentaje de valor agre-
gado extranjero en sus exportaciones es inferior a 20%, 
por debajo del promedio de América Latina y bien por 
detrás de Uruguay (más del 30%), Asia (35%), la UE (casi 
40%) y México (45%) (estimaciones de Blyde (2014) quien 
emplea datos de la base GTAP). El trabajo de Cadestin et 
al (2016), en tanto, con fuente en la base TiVA, evidencia 
que la Argentina tiene apenas un 14% de valor agrega-
do extranjero en sus exportaciones (originado principal-
mente en Brasil y en segundo lugar EEUU), lejos del pro-
medio mundial (25%) y apenas por arriba de otros seis 
países entre 62 de la muestra respectiva. Si bien esto en 
parte se debe a la especialización en bienes primarios 
(que en general requieren menos insumos importados), 
las exportaciones industriales también muestran niveles 
muy bajos de contenido extranjero (el mayor registro se 
da en la industria automotriz, con un 21%), señal de la 
débil integración del aparato productivo local en proce-
sos de división del trabajo a escala regional o global. 

En cuanto a la integración de la Argentina como provee-
dor de valor agregado incorporado en exportaciones de 
terceros países, la misma también es escasa (16% de las 
exportaciones del país tienen ese destino), contra un pro-
medio en torno al 23-24% y por debajo del resto de los 
países de América del Sur incluidos en la muestra (Brasil, 
Chile y Colombia). Este canal de integración se concen-
tra en minería y agricultura y tiene a China como destino 
principal, seguida de Canadá y Chile (Cadestin, Gourdon, 
& Kowalski, 2016). Los porcentajes estimados en Blyde 
(2014) son más altos para todos los países en valores ab-
solutos, pero también muestran a la Argentina como una 
de las naciones con menores encadenamientos hacia 
adelante en la región (junto con Colombia y Ecuador). 

Sumando ambos indicadores, llegamos a que el índice 
de participación de la Argentina en las CGV es apenas del 
30%, contra 35% de Brasil, 38% de Colombia y 52% de 
Chile (México y Costa Rica también tienen coeficientes 
más altos, fundamentalmente por la alta incidencia del 
valor agregado extranjero en sus exportaciones) –y lejos 
de los promedios para países desarrollados y en desarro-
llo, que se acercan al 50% (Cadestin, Gourdon, & Kowalski, 
2016). En tanto, Kummritz y Quast (2017) muestran que, 
en un contexto donde muchos países emergentes se han 
movido en los últimos 20 años hacia una estructura de 
integración más basada en bienes intermedios que en 
bienes finales (aproximándose a la estructura de comer-
cio de los países desarrollados), la Argentina lo ha hecho 
mucho más lentamente, incluso en comparación con ve-
cinos como Chile, Colombia o Costa Rica. 

Como ya se mencionó, la baja participación del país 
en las CGV obedece a factores varios, incluyendo su lo-
calización geográfica (lejana a los principales centros 
de producción global) y su inserción en una región en 
donde las diferencias en las dotaciones factoriales in-
ter-países no son tan fuertes como en otras áreas en 
donde se articulan densas cadenas de valor regiona-
les (e.g. Europa, Asia Oriental, América del Norte). Pero 
también hay cuestiones de política que hay que tener 
en cuenta. Más abajo exploramos dichas cuestiones, 
pero previamente analizamos con un poco más de 
detalle las tendencias más recientes en materia de co-
mercio e inversiones.

4.1 El patrón 
de comercio 
e inversiones: 
evolución 
y principales 
características 
4.1.1 El comercio de bienes
 
El comercio exterior argentino experimentó un ciclo as-
cendente hasta 2011, cuando las exportaciones totaliza-
ron USD 83 mil millones y las importaciones USD 74 mil 
millones. A partir de allí se produjo una sostenida retrac-
ción de los flujos de exportación e importación, cuyos 
valores en 2016 se ubicaron 30 y 25% debajo respectiva-
mente del pico de 2011. En paralelo, se dio una progresi-
va contracción del superávit comercial que caracterizó la 
década pasada (gráfico 4.1.1).

Son diversos los factores que están detrás de esta evo-
lución. En primer lugar, la caída en los precios de expor-
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tación iniciada en 2013 y profundizada en 2015-2016, la 
cual llevó al consiguiente deterioro de los términos de 
intercambio, atenuado en parte por la reducción del 
precio del petróleo que favorece por el lado de las im-
portaciones. Pero tomemos nota de que aún en 2016 los 
términos de intercambio para la Argentina están 45% 
arriba del año 96 -el pico observado en aquella década- 
(gráfico 4.1.2). Un segundo dato negativo del contexto 
externo es la caída de la demanda brasileña, la cual en 
2016 estaba 45% por debajo de su valor en 2012, produc-
to de la persistente crisis que afecta al país vecino. Esto 
impactó particularmente sobre las exportaciones indus-
triales, como veremos enseguida. Pero también han pe-
sado factores domésticos, incluyendo: i) la tendencia a la 
apreciación del tipo de cambio; ii) la creciente presencia 
de regulaciones y controles en los mercados domésticos 
que generaron distorsiones de precios severas; iii) la im-
posición de límites y controles a la exportación en de-
terminados rubros; y iv) el propio efecto negativo de las 
medidas proteccionistas que comenzaron a tomarse en 
2009 (ver más abajo).

Una palabra sobre esta cuestión. Como es sabido, el 
origen de esas medidas, en la justificación del anterior 
gobierno, fue protegerse de una eventual avalancha de 
productos importados en el contexto de la crisis sistémi-
ca global. En la medida en que la economía argentina 
entró en un largo proceso de estancamiento, y en el con-
texto antes mencionado, el recurso al proteccionismo se 
convirtió en sistémico, tanto con la intención de prote-
ger a sectores productivos locales (en particular, pero no 
únicamente, intensivos en trabajo) como de ahorrar divi-
sas crecientemente escasas. Sin embargo, la contrapar-
tida fue la creciente dificultad para importar insumos y 
bienes de capital necesarios para los procesos producti-
vos exportadores. Si bien no conocemos de estimacio-
nes que intenten capturar este efecto negativo, Albornoz 
y García Lembergman (2015) documentan una relación 
positiva entre variedad de bienes intermedios importa-
dos y desempeño exportador de las firmas en el período 
2003-2011; en consecuencia, no es irrazonable suponer 
que las restricciones a la importación hayan tenido un 
impacto debilitante sobre las exportaciones.	

En cuanto a la evolución de las exportaciones por tipo 
de producto, los ciclos son relativamente similares, 
con la particularidad de que la caída de combustibles 
y energía comenzó bastante antes que en el resto de-
bido a los conocidos problemas con la producción y el 
abastecimiento local, y de que la caída en años recientes 
fue de hecho más fuerte en las Manufacturas de Origen 
Industrial (MOI) (en 2016 estaban 40% debajo del 2011) 
que en los sectores asociados al complejo agropecuario. 
Como resultado de esta dispar evolución, la participa-
ción de la Argentina en el comercio mundial de manu-
facturas fue oscilando en los últimos años, con un pico 
hacia 2011 (0,23%), y un mínimo en 2015 (0,14%), apenas 
remontado en 2016 (gráficos 4.1.3 y 4.1.4). 

En cuanto a los volúmenes de exportación, las canti-
dades exportadas por la Argentina en 2016 son simila-
res a las de 2005. Desagregando, vemos que la caída 
en combustibles y energía es notable, y que las MOI 
también tienen un comportamiento muy negativo del 
2011 en adelante. En cambio, las exportaciones de pro-
ductos primarios, en cantidades, fueron record en 2016 
(gráficos 4.1.5 y 4.1.6).

Más allá de estas fluctuaciones, mirada en el largo pla-
zo y a nivel de grandes agregados, la composición de 
las exportaciones argentinas de bienes ha sido relativa-
mente estable en las últimas décadas, con un continuo 
predominio de los sectores primarios y agroindustria-
les. Considerando los complejos exportadores según los 
agrupa la clasificación del INDEC, en 2016 oleaginosas 
y cereales aportaban 31 y 13% de las exportaciones to-
tales respectivamente, mientras que bovinos, minería 
(oro-cobre) y frutas generaban 4,5% en los dos prime-
ros casos y 4% en el último. En tanto, yendo a la indus-
tria destacaban los complejos automotriz (10%), petró-
leo-petroquímica (4,5%) –este también dependiente 
de RRNN de hecho- y siderurgia-aluminio (2%) (datos 
de INDEC). Al presente, alrededor de 70% de las ex-
portaciones locales se basan en complejos basados en 
RRNN.

El sector automotriz es el que más recientemente se 
sumó a los primeros lugares del ranking exportador y 
su dinamismo llevó a que el peso del país en las expor-
taciones globales de automotores pasara del 0,1% en 
1995 al 0,74% en 2013. Sin embargo, ese proceso se re-
virtió drásticamente a partir de ese momento y en 2015 
dicha participación había caído al 0,28% (gráfico 4.1.7) 
–producto fundamentalmente de la fuerte baja en las 
ventas a Brasil.

En cuanto al patrón de destinos de las exportaciones 
argentinas, en los gráficos 4.1.8 a 4.1.11 observamos que 
el MERCOSUR es el mercado más importante, con más 
de un cuarto del total exportado en 2012-2016. La UE 
participa con un 14%, Asia Oriental con un 12%, el NAF-
TA44 y la Asociación Latinoamericana de Integración 
(ALADI) con un 10% cada uno y China con un 8%. 

Ahora bien, cuando se mira la información desagre-
gando según tipo de bienes, encontramos diferencias 
sustantivas. En bienes primarios China y Asia se llevan 
un 35%, el Medio Oriente un 7% y la UE un 15%. La par-
ticipación de MERCOSUR más ALADI apenas supera el 
20%. En manufacturas de origen agropecuario (MOA) 
la participación de los vecinos es similar, cae la de Asia 
+ China (27%, con una composición diferente además y 
un mucho menor peso de China) y sube la de la UE a un 
22%, mientras que el Medio Oriente mantiene un 6%. 

44 North American Free Trade Agreement.
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En cambio, en MOI un 53% de las ventas van al MERCO-
SUR, un 17% al NAFTA y un 12% a la ALADI. Mientras que 
en este grupo más del 80% de las exportaciones van al 
continente americano, en los otros dos apenas un cuar-
to de las mismas tienen ese destino. Esto refleja suma-
riamente la estructura asimétrica del comercio exterior 
argentino; las ventas a mercados distantes se basan en 
ventajas comparativas naturales y las exportaciones de 
manufacturas industriales se concentran en los países 
vecinos.

Lo mismo se observa en los gráficos 4.1.12 a 4.1.18, ahora 
desde el punto de vista de la descomposición de las ex-
portaciones a cada destino según rubros. En Mercosur y 
NAFTA 80% de las exportaciones son bienes manufactu-
rados, con claro predominio de las de origen industrial. 
En ALADI esa cifra supera el 70%, con mayor equilibrio 
entre ambos tipos de manufacturas. En contraste, en los 
casos de la UE, China, Asia Oriental y Medio Oriente, los 
rubros MOA y productos primarios superan el 80 y en al-
gunos casos el 90% del total exportado. 

Vale la pena focalizar el análisis en el caso de China con-
siderando su fuerte ascenso como mercado de expor-
tación para la Argentina (algo común, por otro lado, al 
resto de América del Sur). Siguiendo el patrón regional, 
esas exportaciones están extremadamente concentra-
das en un puñado de productos, en el caso argentino 
fundamentalmente soja y sus derivados. En 2012, apenas 
cuatro productos representaron el 82 por ciento de las 
exportaciones argentinas a China y 20 productos (a nivel 
de seis dígitos de la clasificación del sistema armoniza-
do de comercio) sumaron el 95 por ciento (solo los poro-
tos de soja aportaron más del 60% de las ventas). Mien-
tras que en 2014 la Argentina exportaba 360 productos a 
China (de nuevo, a seis dígitos del Sistema Armonizado), 
un nivel similar al de Chile, Brasil y México exportaban 
más de 1.400 (Ahmad & Primi, 2017).

¿Qué ha ocurrido con el nivel de diversificación y cali-
dad de la canasta exportadora en su conjunto? En el 
primer caso tenemos, por un lado, las estimaciones que 
realiza la UNCTAD (basadas en un índice de Herfindahl), 
que muestran un leve ascenso de la concentración en 
los últimos años (en línea con lo observado en países 
vecinos), decurrente en gran medida del mayor peso 
relativo de las exportaciones de los principales commo-
dities (gráfico 4.1.19). En tanto, recientes estimaciones 
de la Organización Mundial del Comercio (2016), ba-
sadas en la cantidad de productos exportados y en un 
índice compuesto que mide también variedad de mer-
cados, encuentran que la diversificación exportadora 
argentina se ha mantenido relativamente constante 
en los últimos 20 años, frente a aumentos en la mayor 
parte de los PED, incluyendo algunos vecinos como Co-
lombia o Perú. El citado trabajo de Ahmad y Primi, por 
su parte, muestra que, considerando las exportaciones 
a EEUU y la UE, la Argentina exporta en ambos casos 

alrededor de 1.300 y 1.500 productos respectivamente, 
la mitad o menos de lo que exportan Brasil o México 
y en torno o por debajo en algunos casos de los nive-
les de Chile, Colombia, Costa Rica o Perú. El trabajo de 
Beaton et al (2017), por su parte, muestra que aunque 
la Argentina está bien conectada en cuanto al número 
de socios comerciales, la intensidad de esos vínculos es 
débil; asimismo, el país tiene un nivel de comercio, tan-
to general como intra-regional, muy inferior al predicho 
por los modelos de gravedad tradicionales. Finalmente, 
podemos observar el retroceso relativo de la Argentina 
en el ya mencionado “índice de complejidad económi-
ca” (gráfico 4.1.20). 

Yendo ahora a nivel empresa, encontramos que luego 
de un ininterrumpido ascenso en el número de expor-
tadores entre 2001 y 2006 (cuando se llegó a más de 15 
mil), se inició un también ininterrumpido descenso que 
llevó en 2015-2016 a tener menos de 10 mil firmas ex-
portadoras, la cifra más baja desde 1995 (datos del GPS 
de empresas del Ministerio de Producción). Esto pese 
a que durante el mismo período la cantidad total de 
empresas en el país subió un 7%. 

En 2016 apenas 1,6% de las firmas exportaban. En para-
lelo, las exportaciones están altamente concentradas en 
pocas empresas; según datos de un trabajo de la con-
sultora DNI (2011) apenas 15 empresas contribuían con el 
40% de las ventas, otras 15 aportaban un 20% adicional 
y las mayores 500 acumulaban el 90% de las exporta-
ciones argentinas. Por otro lado, las MIPyMEs represen-
tan apenas el 18% de las exportaciones argentinas (GPS 
de empresas). Si bien los datos de Gordon y Suominen 
(2014) sugieren que la Argentina no está mal ubicada 
en el contexto latinoamericano desde el punto de vista 
de la participación de las PyMEs en las exportaciones, la 
misma está aún lejos de los niveles observados en Asia, 
lo cual implica una pérdida de oportunidades para ex-
pandir y diversificar la canasta exportadora de acuerdo a 
la evidencia presentada por dichos autores.

Este conjunto de observaciones sugiere que el patrón 
exportador argentino contribuyó relativamente poco a 
las perspectivas de crecimiento en el largo plazo, más 
allá de que en la década pasada jugó un rol crucial 
como proveedor de divisas que generaron inéditos años 
de holgura externa para la economía local. La agenda a 
futuro incluye, consecuentemente, objetivos no solo de 
expansión, sino también de diversificación y escalamien-
to en la canasta exportadora, así como de una mayor 
participación de las PyMEs en el comercio exterior.
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4.1.2 El comercio 
de servicios45

 
Uno de los fenómenos nuevos en el panorama del co-
mercio exterior argentino en los últimos años es el boom 
de las exportaciones de SBC, las cuales se multiplicaron 
casi por 6 entre 2003 y 2016 (cuadro 4.1.21). Comparadas 
con los complejos exportadores de bienes, tal como los 
informa el INDEC, las exportaciones de SBC rankearon 
terceras en 2016, solo detrás de los basados en oleagi-
nosas y cereales, y por delante del automotriz. En tanto, 
contra una balanza deficitaria para el sector de servicios 
en su conjunto de USD 7.000 millones, los SBC genera-
ron un superávit de USD 2.400 millones en dicho año 
(cuadro 4.1.24). En el gráfico 4.1.22 podemos observar lo 
mismo, en tanto que comprobamos que la dinámica 
de las exportaciones de SBC entre 2000 y 2016 ha sido 
mucho más intensa que para el resto de las ramas de 
servicios. A su vez, se trata de actividades cuyos reque-
rimientos de importación de insumos o bienes de capi-
tal son, en general, menores al promedio del resto de la 
economía y en particular del sector industrial.

En 2016, 40% de las exportaciones de SBC correspondió 
a servicios contables y de asesoramiento. Otro 23% pro-
vino de la informática, mientras que los restantes rubros 
tuvieron participaciones menores al 10% individualmen-
te (gráfico 4.1.23). Los principales destinos son América 
Latina y los EEUU (áreas con las cuales no solo hay cerca-
nía geográfica y afinidades culturales, sino también hu-
sos horarios compartidos), en tanto que la UE también 
es un mercado relevante46.

Gracias a este desempeño, en 2015 Argentina ocupaba 
el puesto 24 en el ranking de principales exportadores 
de software y servicios informáticos, el lugar 37 en em-
presariales y el 16 en audiovisuales. Entre los países de 
América Latina, rankea primera en software y está solo 
detrás de Brasil en los otros dos rubros (cabe aclarar 
que México no reporta datos fiables de exportaciones 
de SBC). Todos los sectores de SBC exhiben ventajas de 
competitividad revelada en 2015. 

En torno a 100-120 mil ocupados estarían dedicados a 
la exportación de SBC. Una parte de ellos, difícil de es-
timar, trabaja en empresas cuya actividad principal no 
está dentro de los SBC y que sin embargo exportan ser-
vicios, en general hacia otras filiales de la misma corpo-
ración (por ejemplo, bajo la forma de centros de servi-
cios compartidos).

45 Para más información sobre este tema, ver López (2017).

46 Si bien no hay datos para el conjunto de los SBC, información para el sector 
software indica que el 50% de las exportaciones van a EEUU, 38% a América Latina 
y 7% a la UE (OPSSI, 2016).

La devaluación de 2002 y la consiguiente drástica caída 
de los salarios medidos en dólares fue un driver central 
para que el país fuera observado como una locación 
atractiva para el offshoring de servicios. A esto se le 
sumó la existencia de empresas y recursos humanos ca-
lificados y con experiencia en el mercado interno, lo cual 
permitió primero el desarrollo exportador de las firmas 
ya instaladas, y luego la llegada de inversiones extran-
jeras que ayudaron a consolidar el salto exportador. Al 
presente varias de las principales firmas que hacen offs-
horing de SBC están en la Argentina, incluyendo IBM, 
Accenture, HP y Tata, a la vez que existen empresas loca-
les con gran presencia en los mercados globales, como 
Globant o Assa.

Sin embargo, en los últimos años el dinamismo exporta-
dor de los SBC fue perdiendo fuerza (gráfico 4.1.25) de la 
mano, entre otros factores, de la progresiva apreciación 
cambiaria. Este fenómeno indujo un cierto salto de calidad 
en el tipo de servicios exportados (donde se reduce el peso 
o desaparecen los call centers y otros servicios transaccio-
nales y ganan lugar servicios más complejos y/ o más “críti-
cos” para las actividades de los clientes), pero también im-
plicó que entre 2012 y 2016 las exportaciones cayeran más 
de un 16%. Esto llevó a su vez a una pérdida de participa-
ción en los mercados mundiales, revirtiendo las ganancias 
obtenidas en años previos (gráficos 4.1.26 a 4.1.28).

4.1.3 Los flujos de inversión 
extranjera
 
Pese a que, como veremos más abajo, la Argentina tiene 
una legislación favorable hacia la IED, y aun en el contex-
to de fuerte crecimiento económico hasta 2011, el país 
ha venido perdiendo posiciones como receptor de IED 
frente al mundo y a los vecinos de América del Sur (gráfi-
co 4.1.29). Mientras que en los ’90s recibió casi un cuarto 
de la IED arribada a América del Sur, en los 2000 esa 
cifra se redujo al 9% (ver también gráfico 4.1.30). 

Si bien no tenemos un diagnóstico preciso sobre esta 
tendencia, uno de los factores que podrían ayudar a ex-
plicarla es que, si bien no hubo cambios en la legislación 
hacia la IED, la anterior administración tomó una serie 
de decisiones, en particular en el área de energía y ser-
vicios públicos privatizados, que implicaron el retiro de 
varias empresas extranjeras, muchas veces en el marco 
de conflictos que terminaron siendo tratados en el CIA-
DI, lo cual ciertamente no contribuyó a incrementar el 
atractivo del país para los inversores. De hecho, una par-
te sustantiva de los flujos de IED hacia la Argentina estu-
vieron sostenidos, en años recientes, por las restricciones 
a la transferencia de divisas, lo cual hizo que un gran nú-
mero de empresas extranjeras se hayan visto forzadas a 
reinvertir utilidades en el país (gráfico 4.1.31). 
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Los datos del INDEC no permiten discriminar por fuente 
y destino de la IED. Para conocer estos datos debemos re-
currir a la información producida por el BCRA. Si bien his-
tóricamente las cifras producidas por ambos organismos 
han diferido debido a que las metodologías usadas en 
cada caso son distintas, en años recientes esas diferencias 
se han expandido fuertemente, sin que hayamos podido 
averiguar las causas de ese cambio. Hecha esta aclara-
ción, entre 2011 y 2015 los EEUU generaron casi el 30% de 
la IED arribada al país, seguidos de los Países Bajos (13%), 
Brasil (9%) y Suiza (7%). Europa aportó más del 40% de 
las inversiones, EEUU y Canadá un 34% y América Latina 
un 20%; es claro que el dinamismo global de la IED asiáti-
ca no tuvo su correlato en el caso argentino (cuadro 4.1.32 
y gráfico 4.1.33). En cuanto a sectores, la industria química 
recibió el 17% de la IED en ese período, seguida del sector 
financiero y la minería (11% cada una), alimentos, bebidas 
y tabaco y comunicaciones (8%) y petróleo 7%). A nivel 
de grandes agregados, la industria recibió el 43% de la 
IED, los servicios y el transporte un 29% y los sectores de 
RRNN un 21% (cuadro 4.1.32 y gráfico 4.1.34).

En adición a este breve análisis sobre flujos, vale la pena 
citar el trabajo de Blyde (2014) quien muestra que el nú-
mero de filiales “verticales” (aquellas que producen insu-
mos para sus respectivas casas matrices o para otras filia-
les de la corporación) que operan en la Argentina es bajo, 
lo cual sugiere nuevamente que el país se integra poco en 
las redes de producción gobernadas por multinacionales. 
De hecho, la Argentina recibe básicamente inversión bus-
cadora de mercados y de RRNN, mientras que la IED bus-
cadora de eficiencia es de menor relevancia. 

En cuanto a derrames y eslabonamientos, no hay, has-
ta donde conocemos, trabajos recientes que intenten 
estimarlos, aunque algunos estudios previos sugerían 
que aquellos eran limitados (Chudnovsky, López, & Ros-
si, 2006). Un dato reciente que pude servir para ilustrar 
el punto es el que proveen los rankings preparados para 
el World Competitiveness Report, donde se pregunta la 
opinión sobre el aporte de la IED en materia de trans-
ferencia de tecnología. Si bien son opiniones subjetivas, 
y su interpretación es ambigua (se podría pensar que a 
mayor grado de avance del país receptor se reduce la 
contribución relativa de la IED al desarrollo tecnológico), 
resulta preocupante que en la última edición la Argenti-
na figure en el puesto 133 sobre 138 naciones.

Pari passu, Argentina ha venido perdiendo peso como 
emisor de IED a nivel global, e incluso los flujos respecti-
vos han venido cayendo en valores absolutos, de alrede-
dor de un promedio anual de USD 1.500 millones entre 
1992 y 2001 a USD 1.200 millones entre 2003 y 2016 (la 
participación del país en los flujos globales cayó de 0,3 a 
0,1% entre ambos períodos, y contra los flujos totales de 
América del Sur del 32 al 6%) (gráfico 4.1.35). Esto es pro-
ducto tanto de las citadas restricciones al egreso de divi-
sas vigentes hasta 2015, como del muy escaso número de 

empresas argentinas que pueden aspirar (por razones de 
escala y financiamiento fundamentalmente) a convertir-
se en inversores exitosos en terceros mercados (más allá 
de países vecinos). De hecho, el país apenas tiene 7 firmas 
entre las primeras 100 “multilatinas” (según el Ranking 
de América Economía de 2016), contra 30 de Brasil, 26 de 
México, 19 de Chile, 10 de Colombia y 5 de Perú. 

4.2 Instituciones 
y políticas públicas 
con impacto directo 
o indirecto sobre 
la integración47,48

4.2.1 Política comercial 
y los costos del comercio
 
Como ya se mencionó, en los últimos años de la adminis-
tración previa hubo un marcado incremento de las ten-
dencias proteccionistas. Esto se refleja, en primer lugar, 
en el aumento de la protección arancelaria promedio; de 
acuerdo a información de la OMC el promedio aritmé-
tico del arancel NMF (nación más favorecida) aumentó 
del 12% (tanto en promedio simple como ponderado) en 
2006 al 13,7 y 12,8% respectivamente en 2016. En particu-
lar, Argentina se destaca por el nivel de protección para 
bienes intermedios, algo que como ya vimos afecta los 
encadenamientos hacia atrás en las CGV (Diakantoni & 
Escaith, 2014; Cadestin, Gourdon, & Kowalski, 2016) –según 
datos del World Integrated Trade Solution, del Banco 
Mundial, en 2015 el arancel promedio ponderado para in-
termedios en Argentina se acercaba al 6%, solo superado 
por Brasil y Venezuela en América Latina49. 

Más importante, la Argentina es uno de los países que 
con más frecuencia ha recurrido a medidas antidumping 
en el período reciente (recordar los datos del Global Tra-

47 Nos limitamos aquí a las instituciones y políticas administradas por el Estado 
nacional. En casi todas las provincias existen políticas de apoyo a las exportaciones y 
al desarrollo productivo. Excede el propósito de este trabajo analizar estas políticas, 
pero en todo caso es claro que una mayor coordinación entre ellas y las vigentes a 
escala nacional ayudaría a potenciar los impactos de ambas. 

48 Quedan fuera del alcance de este trabajo las políticas que maneja el Ministerio 
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y que buscan promover el empleo mediante 
subsidios, actividades de formación, reducción de aportes patronales, asistencia en 
la búsqueda de trabajo y otros programas. Sin dudas, estas políticas pueden ayudar 
a mitigar los impactos de la apertura en sectores protegidos (y también contribuir a 
crear capacidades en sectores potencialmente competitivos), aunque como vimos 
antes la evidencia internacional sugiere que sus efectos son limitados (algunas eva-
luaciones para el caso argentino, e.g. Castillo et al (2014) para políticas de formación, 
van en la misma dirección). 

49 Hasta donde sabemos no hay estudios recientes sobre protección efectiva en 
Argentina.
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de Alert mencionados en la introducción). Asimismo, al 
presente existe un sistema de Licencias no Automáticas 
(LNA), en el marco del Sistema Integral de Monitoreo de 
Importaciones (SIMI), que reemplaza a las “Declaraciones 
Juradas Anticipadas de Importación” (DJAI), vigentes des-
de 2012. De acuerdo a información provista por CEU-UIA, 
a enero de 2016 había 1.446 posiciones bajo el régimen de 
LNA, el 11,6% del total de posiciones existentes, y el 16,7% 
de las que registraron importaciones entre 2013 y 2015. 
Estos rubros representaron alrededor del 20% de las im-
portaciones en 2014-2015. Entre los sectores cubiertos se 
encuentran calzados, textiles, juguetes, autopartes, plásti-
cos, siderurgia, y algunos segmentos de la cadena fores-
tal, la metalmecánica y la química.

Por otro lado, los costos de transporte y logística también 
son elevados. La Argentina ha venido perdiendo posicio-
nes en el Logistics Performance Index del Banco Mundial, 
pasando del puesto 45 al 66 (sobre 160 países) entre 2007 
y 2016, con un mal desempeño focalizado principalmen-
te en los servicios aduaneros, la calidad de la infraestruc-
tura y la logística, y los costos del transporte internacional. 
Cerra et al (2016), en tanto, muestran que la Argentina 
está por detrás de sus rivales directos en los mercados in-
ternacionales en cuanto a la calidad de su infraestructura. 
Para estimar los potenciales impactos de un progreso en 
esta dimensión, digamos que Blyde (2014) estima que si 
en Argentina se mejorara la infraestructura de logística al 
promedio de la UE, el número de filiales verticales involu-
cradas en cadenas de valor globales aumentaría un 12% 
(cifra que llegaría a 16% en el caso de los sectores más 
sensibles al factor tiempo en la coordinación global de la 
producción). 

A su vez, de acuerdo a datos del ranking Doing Business 
del Banco Mundial, la Argentina figura en el puesto 111 en 
lo que hace a facilitación del comercio (tiempos y costos 
para exportar e importar), detrás de vecinos como Chile, 
México o Perú. Una parte del problema se originaba en 
la existencia de múltiples agencias involucradas en las 
operaciones de comercio exterior y en el hecho de que 
usualmente estas agencias suelen tener sus propios pro-
cedimientos y sistemas administrativos por lo que las 
empresas se ven obligadas a realizar variados esfuerzos, 
no siempre coordinados, para completar una transacción 
externa; la implementación del proyecto de Ventanilla 
Única de Comercio Exterior seguramente ayudará a me-
jorar sensiblemente este desempeño.

Yendo ahora a las negociaciones con terceros países, hay 
que comenzar con el estancamiento del proceso de inte-
gración en MERCOSUR en los últimos años. Como seña-
lan Da Motta Veiga y Polónia Ríos (2017), frente a la pro-
mesa de “regionalismo abierto” que inspiró su creación 
hace más de 25 años, este proceso integrador se vio fuer-
temente limitado por una serie de factores que incluyen: 
i) el objetivo de preservación de espacios de política para 
fomentar la industrialización en Argentina y Brasil; y ii) el 

hecho de que las ventajas comparativas de los países del 
MERCOSUR se concentran en las cadenas agroindustria-
les donde se encuentra el núcleo duro del proteccionis-
mo en los mercados relevantes (no solo los desarrollados 
como EEUU, la UE o Japón, sino también otros como In-
dia o México). 

El MERCOSUR es una Unión Aduanera imperfecta (de-
bido a las diversas perforaciones existentes al arancel ex-
terno común) y subsisten obstáculos al libre movimiento 
de bienes y factores al interior del bloque, que incluso se 
han agravado en lo que va del siglo. La estructura de pro-
tección externa del MERCOSUR ha cambiado poco y el 
bloque ha avanzado de manera muy lenta en la genera-
ción de acuerdos con otros socios. Cuestiones clave para 
la agenda de integración tales como el comercio de servi-
cios, la internalización de las regulaciones MERCOSUR, la 
contratación pública o el tratamiento de las zonas francas 
todavía están pendiente de resolución (INTAL, 2017). A su 
vez, desde el punto de vista institucional, los avances han 
sido casi nulos, y los conflictos asociados a las diferentes 
violaciones a los acuerdos vigentes se han resuelto gene-
ralmente en forma bilateral (Ons, 2017).

La evolución del comercio intra-regional en MERCOSUR 
refleja de algún modo las peripecias del proceso integra-
dor. De un peso de aproximadamente 10% sobre el co-
mercio total del bloque a comienzos de los ’90s, se pasó 
a alrededor de un 20% en la segunda mitad de esa dé-
cada, para reducirse a una cifra cercana al 15% en años 
recientes, lejos del 50% en el NAFTA, el 60% en la UE, o el 
25% en ASEAN50, pero no muy diferente de lo observado 
en otros acuerdos vigentes en América del Sur. Esta caída 
del comercio intra-regional no solo refleja cuestiones de 
política, sino también la débil complementariedad en-
tre los países miembro, pese a los repetidos intentos de 
fomentar procesos de complementación productiva, los 
cuales solo se dan en algunas industrias gobernadas por 
multinacionales, y en particular en la automotriz, donde 
rigen normas de comercio administrado al interior del 
bloque. Asimismo, hay que tomar en cuenta la emergen-
cia de China como un socio clave para los países del MER-
COSUR, con el consecuente desvío de comercio hacia di-
cho destino.

El estancamiento en la agenda externa del MERCO-
SUR contrasta con el activismo de otras naciones de la 
región, en particular Chile, Colombia, Perú y México. Di-
chas naciones forman parte de la Alianza del Pacífico, la 
cual tiene el objetivo de constituir una zona de libre co-
mercio entre sus miembros (Argentina es país observa-
dor). Como ya mencionamos, Chile, México y Perú están 
incluidos en las negociaciones del TPP. Adicionalmen-
te, Chile forma parte del llamado P4 (con Brunei, Nue-
va Zelanda y Singapur), tiene acuerdos de libre comer-

50 Association of Southeast Asian Nations.
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cio con Australia, Canadá, China, Colombia, Corea del 
Sur, la European Free Trade Association (EFTA), EEUU, 
Hong Kong, Malasia, Panamá, Perú, Tailandia, Turquía, 
Vietnam y Centroamérica (más la asociación preferen-
cial con la UE). Perú, en tanto, además de su pertenen-
cia a la Comunidad Andina (CAN), tiene acuerdos con 
Canadá, Singapur, China, la EFTA, Corea del Sur, México, 
Panamá, la UE, Costa Rica, Honduras y EEUU. Colombia, 
por su parte, también miembro de la CAN, ha firmado 
acuerdos con EEUU, la UE, Corea del Sur, Costa Rica, Ca-
nadá, México, la EFTA, Centroamérica y la Comunidad 
del Caribe (CARICOM). Todos estos países están además 
negociando nuevos acuerdos con diferentes socios.

En contraste, el MERCOSUR apenas ha firmado tratados 
de libre comercio con Israel y Egipto, y tiene acuerdos 
preferenciales con la SACU (Southern Africa Customs 
Union) e India, además de acuerdos de complementa-
ción económica en el marco de la ALADI con la CAN, Mé-
xico y Chile. Gracias a estos acuerdos de hecho el comer-
cio intra-regional de bienes en América del Sur está casi 
totalmente liberalizado desde el punto de vista arance-
lario, pero no ha habido avances en otras áreas como 
servicios, compras públicas o inversiones (INTAL, 2017). 

En este contexto, se observan dos consecuencias nega-
tivas para la integración de la Argentina al mundo: i) las 
potencialidades del MERCOSUR desde el punto de vista 
de la complementación productiva se aprovechan de 
manera sub-óptima; y ii) los exportadores locales se en-
cuentran en desventaja frente a competidores de otros 
países que tienen acceso preferencial a mercados con 
los cuales sus países han concretado acuerdos comer-
ciales. 

En el período más reciente se observa una mayor vo-
luntad por retomar la agenda de negociaciones del 
MERCOSUR, tanto interna como externa. El gobierno 
argentino de hecho ha planteado el objetivo de pasar 
de la actual situación en donde el país apenas mantiene 
acuerdos con socios que representan menos del 10% del 
PBI mundial a un 50%. Sin embargo, este renacer se en-
cuentra con un escenario internacional más hostil, tanto 
por la retórica proteccionista de muchos gobiernos de 
países desarrollados como por el debilitamiento del es-
pacio multilateral de negociación (Da Motta Veiga & Po-
lónia Rios, 2017). El largamente demorado tratado con 
la UE representaría un claro avance en este contexto51, 
aunque según las informaciones disponibles persisten 
divergencias en torno a algunos temas fundamentales 
(e.g. compras públicas, inversiones, servicios). Por otro 
lado, según INTAL (2017), la oferta de la UE al presente 
tiene menos cobertura que la de 2004, ya que excluye 
ciertos productos de la canasta exportable del MERCO-

51 Adicionalmente, el MERCOSUR ha iniciado conversaciones con otros potenciales 
socios como la EFTA, Corea del Sur y Canadá.

SUR tales como carne vacuna, etanol, aceite de girasol, 
tabaco y ciertos vinos. Asimismo, el Brexit también se 
constituye en un obstáculo ya que Gran Bretaña era uno 
de los principales promotores del acuerdo.

Fuera del posible acuerdo con la UE, se lanzaron nego-
ciaciones con la EFTA y se espera hacer lo mismo con 
Australia y Nueva Zelanda. Asimismo, recientemente se 
iniciaron diálogos con la AP. Siguiendo a Carciofi y Cam-
pos (2017), la AP viene perdiendo relevancia para las ex-
portaciones del MERCOSUR, de un 10% en 2003-2006 a 
un 6,5% en 2015; en importaciones la caída fue del 6,5 al 
4%. Los autores atribuyen estas tendencias, al menos en 
parte, a la mayor red de acuerdos de los países de la AP 
con socios extra-zona. A la hora de pensar en estrategias 
de mayor integración entre ambos bloques, si bien, como 
se mencionó antes, hay ya una amplia liberalización del 
comercio dentro de América del Sur, no ocurre lo mis-
mo con los intercambios entre Argentina y Brasil y Méxi-
co, donde solamente el 8% de las exportaciones y el 12% 
de las compras del MERCOSUR a México están libres de 
aranceles52. Por otro lado, siempre de acuerdo a Carciofi 
y Campos, el hecho de que un producto teóricamente se 
beneficie de una preferencia no implica que la misma sea 
aprovechada, por ejemplo, debido a la existencia de nor-
mas técnicas u otros requisitos adicionales. Estas cuestio-
nes marcan algunas prioridades, en consecuencia, para 
las negociaciones entre ambos bloques. 

La agenda interna también comenzó a moverse, lo cual 
se refleja en la firma de un Protocolo de Inversiones y 
el compromiso de hacer lo mismo con el Protocolo de 
Compras Públicas antes de fin de 2017. Además, se deci-
dió avanzar en la convergencia de reglamentos técnicos, 
sanitarios y fitosanitarios. En tanto, la agenda bilateral ar-
gentino-brasileña avanzó en el tratamiento de temas pos-
tergados en años previos, incluyendo la firma de un con-
venio para evitar la doble tributación (que beneficia a los 
exportadores de servicios en particular), un Proyecto Pi-
loto de Certificado de Origen Digital, la interoperabilidad 
de las Ventanillas Únicas de Comercio Exterior, y otros as-
pectos de reducción de costos y mejoramiento del acceso 
de las PyMES al intercambio regional y global. Asimismo, 
se prorrogó el acuerdo automotor Argentina-Brasil hasta 
junio de 2020 (INTAL, 2017).

En el escenario descripto, está claro que el MERCOSUR 
necesita activar fuertemente las energías negociadoras 
tanto para completar la agenda interna como para avan-
zar en los acuerdos con socios extra-zona. Esto implica no 
solo tomar decisiones sobre los objetivos y estrategias a 
perseguir, y su secuencia, sino también generar nuevos 
marcos institucionales que apoyen ese proceso.

52 En este sentido, cabe mencionar que están en vías de ampliación los Acuerdos 
de Complementación Económica (ACE) firmados en el marco de la ALADI con 
Colombia, Chile y México.
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4.2.2 Apoyo a las 
exportaciones
 
La Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Interna-
cional, creada, en 2016, es un organismo descentralizado 
del Ministerio de Producción que absorbió las tareas de 
apoyo a los exportadores que anteriormente ofrecía la 
Fundación Exportar53. La agencia provee información so-
bre eventos comerciales internacionales, y acerca del po-
sicionamiento internacional de la Argentina en diversos 
sectores y subsectores estratégicos. A su vez apoya la pre-
sencia de exportadores en ferias internacionales y organi-
za misiones comerciales y rondas de negocios. 

Asimismo, la agencia presta servicios para las distintas 
etapas del proceso de exportación a través de grupos de 
especialistas sectoriales. También ofrece capacitaciones 
gratuitas dirigidas tanto a empresas que no han exporta-
do aun como a aquellas que habiéndolo hecho requie-
ren formación sobre temáticas puntuales. En su página 
web la agencia dispone de material informativo sobre 
oportunidades comerciales a nivel país y sector y provee 
información respecto de trámites de exportación y posi-
bilidades de financiación. La agencia también cuenta con 
un “Programa para la Formación de Consorcios de Expor-
tación”, coordinado en conjunto con la Fundación ICBC, 
que tiene como objetivo crear y desarrollar grupos expor-
tadores para la facilitación del acceso de las PyMEs a los 
mercados externos. Otro de los programas es el de “Bue-
nas Prácticas Exportadoras”, llevado adelante en conjunto 
con la Comisión Nacional de Comercio Exterior, la Secre-
taría de la Transformación Productiva y el INTI, con apoyo 
del Banco Mundial. Este programa está orientado a mejo-
rar las capacidades exportadoras de las PyMEs del sector 
de alimentos y bebidas a través de un diagnóstico de sus 
prácticas exportadoras, la identificación de oportunida-
des de mejora y la detección de mercados potenciales. 
Otras herramientas dirigidas a industrias o actividades es-
pecíficas incluyen el “Musicar”, el “Pasaporte Exportador”, 
dirigido a emprendimientos en marcha de base tecnoló-
gica con proyección internacional, y el programa “Mujeres 
Exportadoras” que busca fomentar la participación de la 
mujer en el comercio internacional. 

En tanto, la principal fuente de apoyo financiero oficial 
para las exportaciones (más allá de las líneas provistas 
por los bancos públicos nacionales y provinciales) es el 
Banco de Inversión y Comercio Exterior (BICE). Se trata 
de una entidad descentralizada del Ministerio de Pro-
ducción, cuyo único accionista es el Estado Nacional, y 
que opera como banco de segundo piso, lo que le per-
mite otorgar préstamos no sólo directamente a las em-
presas sino también vía la banca comercial. Entre las 
líneas ofrecidas (excluyendo las destinadas a inversión 

53	  Para más información remitirse a http://www.investandtrade.org.ar.

productiva y capital de trabajo) se encuentran “Impul-
saCOMEX”, la cual otorga créditos para exportar con una 
tasa de 1,5% para PyMEs y grandes empresas, “Comercio 
Exterior”, que consiste en créditos para pre y post-finan-
ciación de exportaciones, “Potenciar”, dirigido a fomen-
tar mediante créditos subsidiados la internacionaliza-
ción de firmas líderes locales no solo vía exportaciones 
sino también mediante operaciones de IED, y “Expor-
taciones de Largo Plazo”, orientada a financiar exporta-
ciones de bienes y servicios y plantas industriales u otras 
obras que se contraten “llave en mano”. El BICE cuenta 
además con un equipo de especialistas para asistir a las 
firmas en sus operaciones de exportación.

Finalmente, cabe mencionar que el Ministerio de Pro-
ducción administra el régimen de reintegros a la expor-
tación, destinado a devolver impuestos internos que se 
hubieran pagado durante la cadena de producción ex-
portadora, y cuyas alícuotas recientemente fueron ele-
vadas hasta un 8%. En tanto, se eliminaron todas las re-
tenciones a la exportación salvo las aplicadas a la soja y 
subproductos. Asimismo, el régimen de draw-back per-
mite a las firmas obtener el reembolso de los derechos 
de importación pagados por insumos empleados en sus 
actividades exportadoras.

4.2.3 Regulación 
y promoción de la IED
 
De acuerdo a un ranking recientemente elaborado por 
el FMI, la Argentina es uno de los países más abiertos a 
la IED a nivel global, y el más abierto en la región jun-
to con Colombia (Estrella Morgan, 2017). La IED puede 
ingresar a cualquier sector en condiciones de igualdad 
de trato con las empresas locales sin requisito de au-
torización previa, y no existen restricciones para la re-
patriación de capital ni para la remisión de utilidades. 
Asimismo, el país ha firmado cerca de 60 TBIs54 y es 
miembro del CIADI y de MIGA (Multilateral Investment 
Guarantee Agency).

En cuanto a servicios a los inversores, los mismos son 
provistos por la mencionada Agencia Argentina de 
Inversiones y Comercio Internacional, la cual busca 
promover al país como destino de inversión y asistir a 
los inversores durante las distintas etapas del proceso 
-análisis, toma de decisión, ejecución, post inversión y 
reinversión-. Entre los servicios ofrecidos se incluyen: a) 
atención “a medida” y desarrollo de análisis ad-hoc con 
especialistas sectoriales; b) información sobre oportu-
nidades de inversión, alternativas de financiamiento, 
tendencias macroeconómicas y leyes y regulaciones; c) 
intervención con otros organismos públicos para remo-

54	  Ver http://www.sice.oas.org/ctyindex/ARG/ARGBITs_s.asp

http://www.investandtrade.org.ar
http://www.sice.oas.org/ctyindex/ARG/ARGBITs_s.asp
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ver obstáculos a proyectos y resolver conflictos. Asimis-
mo, apunta a fidelizar inversiones y acompañar nuevos 
proyectos de inversores ya instalados (aftercare) y pro-
mueve mejoras en el ambiente de negocios (policy ad-
vocacy). Finalmente, también brinda soporte informa-
tivo y asistencia a otros ministerios. 

Respecto del financiamiento, la agencia remite a las 
páginas web de distintas líneas de crédito y programas 
de bancos públicos y privados. También provee infor-
mación relativa a cómo hacer negocios en el país, la 
cual incorpora datos que van desde la normativa refe-
rida al establecimiento de un negocio (e.g. marco ju-
rídico, remisión de beneficios y dividendos, legislación 
sobre inversión extranjera), impuestos y visados, hasta 
las regulaciones sobre contratación de empleados.

Como vimos antes, el actual consenso internacional su-
giere que el esfuerzo de atracción de inversiones ya no 
se pone en la promoción de una “marca país” a nivel 
general, sino en: i) iniciativas de focalización que apun-
tan a captar determinadas inversiones; ii) en tareas de 
aftercare que intentan promover el escalamiento de 
las actividades desarrolladas localmente por las filiales 
extranjeras; y iii) en la generación de eslabonamientos 
y derrames hacia la economía local y la búsqueda de 
contrapartidas de parte de los inversores que vayan 
más allá de empleo o divisas (por ejemplo, capacita-
ción de la fuerza laboral). En un contexto donde, como 
mencionamos antes, la interacción entre comercio e 
IED es muy estrecha, la creación de una agencia que 
abarca ambas áreas es una novedad bienvenida. La in-
corporación de los criterios recién mencionados a las 
herramientas de política que maneja aquella segura-
mente ayudaría a potenciar sus impactos. 

La otra cara de la política hacia la IED pasa por la pro-
moción de procesos de escalamiento e internaciona-
lización de firmas locales competitivas. Como vimos, 
la Argentina ha retrocedido frente a países vecinos en 
cuanto a la dinámica de las multilatinas, a la vez que 
no existen políticas específicas tendientes a apoyar a 
este tipo de empresas. En este caso la agenda incluye 
esencialmente cuestiones de acceso a financiamien-
to, la eventual promoción de procesos de fusiones, y la 
ayuda para remover obstáculos y barreras regulatorias 
y comerciales mediante actividades de inteligencia de 
mercado y, en ciertos casos, negociaciones específicas 
con posibles países objetivo. 

4.2.4 Desarrollo productivo 
e innovación
 
En Arza et al (2017), Lavarello y Sarabia (2015) y López 
y Svarzman (2016) se presentan sendos relevamientos 
de las políticas de desarrollo productivo e innovación 

vigentes en Argentina a nivel nacional55. La mayor par-
te de los mismos se concentraban en el Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva (MINCYT), el 
Ministerio de Producción y el Ministerio de Agroindus-
tria. Siguiendo la taxonomía de Arza et al (2017), los ins-
trumentos respectivos apuntan a promover mejoras de 
productividad, actividades de innovación, la formación 
de clusters y/o redes, las actividades exportadoras (tema 
tratado en la sección anterior) y la capacitación de los 
recursos humanos principalmente. A su vez, algunos de 
ellos tienen una dimensión sectorial, mientras que otros 
apuntan a grupos específicos de empresas, usualmente 
las PyMEs o las empresas jóvenes. 

Siempre de acuerdo a Arza et al (2017), estas iniciativas 
incluyen programas orientados al desarrollo empresa-
rio (asistencia técnica y extensionismo), la creación de 
vínculos entre empresas (desarrollo de proveedores, 
clusters, cadenas de valor, parques industriales), el fo-
mento de la innovación (subsidios y crédito fiscal para 
I+D, apoyo a la adopción de tecnologías, promoción de 
la cooperación industria-universidad), el emprendedo-
rismo (capacitación, capital semilla, inversores ángeles, 
incubadoras, capital de riesgo) y la facilitación del acce-
so a financiamiento de mediano y largo plazo. La mayor 
parte de estas políticas van por el canal de recursos fi-
nancieros, en tanto la asistencia técnica, especialmente 
para PyMEs, es el segundo mecanismo más empleado. 
Mientras que en los ’90s predominaba un enfoque ho-
rizontal, en la década siguiente ganaron peso las inicia-
tivas verticales. Estas incluyen no solo regímenes sec-
toriales (como los vigentes en la industria automotriz o 
el software), sino también otras destinadas a financiar 
actividades innovativas en áreas prioritarias por ejem-
plo. Asimismo, el régimen especial para Tierra del Fue-
go combina elementos regionales con la promoción de 
determinadas actividades, en particular en el complejo 
electrónico. 

Tanto Arza et al (2017) como López y Svarzman (2016) 
coinciden en señalar que hay muy pocas evaluaciones 
de impacto de este conjunto de políticas. El grueso de 
las evaluaciones disponibles se focalizan en los progra-
mas del MINCYT, y en general encuentran resultados 
positivos sobre las actividades de innovación, pero son 
pocos los que hallan evidencia de efectos sobre los re-
sultados innovativos o la productividad (el argumento 
estándar es que esos efectos tardan más en materiali-
zarse). Cabe mencionar un estudio que halló impactos 
positivos sobre el desempeño de las firmas beneficiarias 
y, vía movilidad de sus trabajadores, también sobre las 
no beneficiarias (Stucchi, Rojo, Maffioli, & Castillo, 2014)-. 
En tanto, los escasos trabajos que examinan políticas de 

55 Hay numerosos instrumentos que impulsan el desarrollo productivo y tecnológico 
a nivel provincial y municipal, cuyo relevamiento, hasta donde conocemos, es una 
tarea aún pendiente.
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apoyo a clusters y PyMEs encuentran resultados positi-
vos en empleo, salarios, ventas y exportaciones. 

Es evidente que se requieren más evaluaciones de im-
pacto en esta área (y esto vale también para los instru-
mentos mencionados en las secciones previas). En cier-
tos casos esta tarea es compleja debido a que algunas 
políticas son de muy reciente creación, pero en otros ca-
sos el obstáculo es la falta de acceso a datos por ejemplo. 
En tanto, un área en donde la necesidad de evaluación 
es quizás más notoria es la de los regímenes sectoriales 
y provinciales. Los análisis disponibles sobre el régimen 
de software encuentran cierta evidencia de impactos 
positivos56, pero se requiere ampliar su alcance para te-
ner resultados más precisos. En tanto, en el caso de la 
industria automotriz las evaluaciones son inexistentes 
(al menos si hablamos de estudios rigurosos de impacto 
cuantitativo). Está claro, sin embargo, que aún sin ellas 
sabemos que hay problemas en cuanto a los impactos 
del régimen respectivo, tanto en lo que hace a la com-
petitividad de la industria como a la debilidad del sector 
autopartista local57. Respecto a Tierra del Fuego, en cam-
bio, hay coincidencia acerca del elevado costo fiscal del 
régimen (y del costo para los consumidores locales) y sus 
muy escasos impactos sobre el desarrollo, más allá del 
empleo generado en la isla58; de hecho el gobierno ya ha 
comenzado a desmontar parte de su operatoria al redu-
cir los aranceles para la importación de computadoras.

Yendo a un análisis más cualitativo, y siguiendo a López 
y Svarzman (2016), podemos mencionar los siguientes 
elementos: a) la cobertura/alcance (en términos de la 
población objetivo efectivamente beneficiada) de las in-
tervenciones de mercado, así como de algunos bienes 
públicos focalizados (e.g. INTI), es bastante menor que 
en países desarrollados y en ciertos casos incluso inferior 
a la de algunas naciones vecinas; b) dicha cobertura es 
también altamente heterogénea en términos territoria-
les, con desventaja para las regiones más rezagadas; c) 
el grado de coordinación de las diferentes iniciativas es 
limitado, no sólo entre distintas reparticiones, sino tam-
bién entre los pertenecientes a un mismo ministerio; y 
d) en particular, varios instrumentos ven limitado su im-
pacto debido a la inexistencia de herramientas comple-
mentarias en sus respectivas “aguas abajo” (e.g. políticas 
de innovación que promueven desarrollos tecnológicos 
que luego no encuentran apoyo para las etapas de es-
calamiento productivo e inserción en el mercado). Asi-
mismo, hay áreas de vacancia importantes en áreas tales 
como formación de conocimientos avanzados, políticas 
“del lado de la demanda” (incluyendo compras públicas 
innovativas) e instrumentos de apoyo a la expansión de 

56 Ver por ejemplo Castro y Jorrat (2013) y Barletta et al (2014).

57 Ver por ejemplo Baruj et al (2017).

58 Ver Levy Yeyati y Castro (2012).

empresas jóvenes con alto potencial (e.g. aceleradoras, 
capital semilla, capital de riesgo). 

Hay que aclarar, sin embargo, que este conjunto de ob-
servaciones remite fundamentalmente al cuadro de 
políticas legado por la anterior administración. El actual 
gobierno ha introducido cambios importantes en esta 
materia, en particular en el ámbito de las políticas de 
desarrollo productivo, a cargo fundamentalmente del 
Ministerio de Producción y del Ministerio de Agroindus-
tria. Entre las nuevas iniciativas se incluyen, por ejemplo, 
aquellas destinadas a los sectores de SBC (donde se ha 
creado una subsecretaria específicamente dedicada al 
tema), la bioindustria (también con una subsecretaria 
específica), emprendedores y desarrollo de proveedores. 
Asimismo, se ha dictado una nueva Ley PyME que otor-
ga distintos tipos de beneficios a ese segmento de em-
presas y se ha propuesto una nueva ley de compras pú-
blicas que otorga preferencias para las empresas locales. 
Dada su reciente implementación, no hay evaluaciones 
disponibles sobre estas herramientas.

5. Análisis de casos
 
En esta sección analizamos brevemente algunos casos de 
éxito en el desarrollo de nuevos sectores exportadores. La 
intención no es asociar estos casos a posibles oportunida-
des de especialización para la Argentina, sino entender el 
contexto en el que se desarrollaron y el papel que jugaron 
los instrumentos incluidos en el tablero de políticas antes 
presentado. Escogimos ejemplos diferentes en cuanto al 
tipo de producto/servicio involucrado: i) servicios para la 
minería en Australia; ii) alimentos en Nueva Zelanda; y iii) 
muebles en Canadá. Obsérvese que en los tres casos se 
trata de actividades basadas directa o indirectamente en 
la base de RRNN disponibles en cada país.

De estas experiencias, aunque diversas en sus detalles 
específicos, surgen algunos elementos que vale la pena 
remarcar: i) los tres países avanzaron fuertemente en la 
firma de acuerdos de libre comercio; ii) si bien los arre-
glos institucionales específicos difieren, se observa en los 
tres casos la combinación de iniciativas públicas (que en 
Canadá se dieron esencialmente a nivel de los gobier-
nos provinciales) con el accionar de entidades privadas 
que representan a los productores y van más allá de la 
representación de intereses gremiales; iii) las estrategias 
de inserción fueron complementadas con herramientas 
específicas de apoyo a la formación de capital humano 
y la innovación, la obtención de certificaciones y la pro-
visión de servicios de facilitación de acceso a terceros 
mercados (información, marketing, misiones comercia-
les, etc.); iv) si bien se fueron dando cambios adaptativos 
en los objetivos y modalidades concretas de dichas es-
trategias, no existieron episodios de “reversión de políti-
cas”; v) el apoyo público vino luego de la emergencia de 
actividades privadas más o menos consolidadas y con 
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potencial competitivo; vi) los protagonistas fueron en los 
tres casos fundamentalmente empresas domésticas y 
abarcaron cadenas con fuerte tradición productiva local. 

5.1 Australia: servicios 
a la minería
 
Luego de atravesar un largo periodo de alta inflación y 
bajo crecimiento, a principios de la década del ‘80 Aus-
tralia emprendió reformas para liberalizar su economía. 
Esta estrategia incluyó una paulatina reducción de los 
aranceles, la desregulación del sistema financiero, re-
formas laborales y la privatización de algunas empresas 
públicas. Adicionalmente, Australia ha sido un activo sig-
natario de tratados comerciales bilaterales, incluyendo 
socios tales como EEUU, Canadá, Nueva Zelanda, Chile 
y varios países asiáticos (entre ellos, China, Japón, Co-
rea del Sur, Malasia, Singapur, Tailandia y los países de 
la ASEAN). En la actualidad, se encuentra negociando 
acuerdos de libre comercio con la UE y con India59 y for-
ma parte del antes mencionado TPP.

En años recientes, uno de los sectores con mayor dina-
mismo exportador en Australia ha sido el de servicios de 
ingeniería, software e informática para la industria mine-
ra. Las empresas que pertenecen a esta industria apoyan 
el desarrollo de las actividades de exploración y testeo, 
diseño de equipamiento y procesos, perforación, ma-
nejo de proyectos, planeamiento, servicios ambientales 
y automatización para la minería. Según una encuesta 
realizada en 2013 por Austmine (la asociación empresa-
rial líder que nuclea a las firmas australianas de equipa-
miento, tecnología y servicios mineros) a 860 compañías 
del sector60, esta actividad da cuenta del 6,4% de la eco-
nomía australiana. 

Las empresas que proveen estos servicios presentan un 
alto grado de internacionalización: un 55% exporta y el 
41% de estas últimas posee oficinas, representaciones u 
operaciones offshore. El 84% de las empresas encuesta-
das responden a capitales australianos, tratándose ade-
más de un sector relativamente joven (73% de las firmas 
domésticas tiene menos de 30 años en operación). 

Por otra parte, casi el 60% de las firmas invierte en I+D, 
con un porcentaje elevado de esquemas colaborativos 
a la hora de concretar los proyectos de innovación. Asi-
mismo, el desarrollo de un “sistema sectorial de innova-
ción” ligado a la minería ha estado asociado a la conjun-

59 Para más detalles ver: http://dfat.gov.au/trade/agreements/Pages/status-of-fta-ne-
gotiations.aspx

60 Para más detalles, ver: http://www.austmine.com.au/Portals/25/Content/Docu-
ments/Austmine%20Survey %20Highlights.pdf

ción de esfuerzos del sector privado y el gobierno para 
la creación de capacidades en universidades y centros 
de investigación (Dodgson & Vandermark, 2000; Urzúa, 
2011). También ha habido una activa cooperación con 
instituciones y empresas extranjeras, incluyendo por 
ejemplo el apoyo financiero de empresas sudafricanas 
a la Asociación Australiana de Investigación en Minería 
(AMIRA) o la colaboración entre el centro de investiga-
ción en minería Julius Kruttschnitt de la Universidad de 
Queensland con el Departamento de Ingeniería Quími-
ca de la Universidad de Cape Town.

La inserción y upgrading en los mercados internacio-
nales de las empresas proveedoras de servicios para la 
minería han estado apoyados fuertemente en estos 
procesos de aprendizaje e innovación. También ha sido 
fundamental la reputación de Australia como nación 
minera y el hecho de que el país cuente con un número 
importante de empresas mineras altamente internacio-
nalizadas, que a su vez ayudan a la expansión de las fir-
mas locales que proveen servicios al sector. 

Las políticas públicas también jugaron un rol relevante, 
ya que ayudaron a fortalecer las capacidades empre-
sariales, ganar competitividad y acceder a nuevos mer-
cados. Esto incluye desde algunas áreas transversales, 
como la política de educación superior y la inversión 
pública en ciencia y tecnología, pasando por los incenti-
vos fiscales, hasta llegar a esfuerzos colaborativos públi-
co-privados más complejos. Ejemplos de estos últimos 
son la “Agenda de Acción”, la cooperación en materia de 
I+D, las actividades de promoción internacional y mar-
keting desarrolladas por Austrade (Australian Trade 
Commission)61 y con apoyo de Austmine y el programa 
Buy Australian at Home and Abroad.

La “Agenda de Acción” para el sector de servicios y tec-
nología minera fue lanzada por el gobierno en 2001. La 
misma consiste en un diálogo entre la industria y diver-
sos organismos estatales, y busca proveer un entorno co-
laborativo para desarrollar estrategias a largo plazo que 
buscan remover obstáculos o debilidades y potenciar 
fortalezas u oportunidades para el crecimiento del sec-
tor. En la tabla 2 se listan los objetivos y logros alcanza-
dos con la implementación de esta iniciativa. 

Una de las claves del éxito en el desarrollo y ejecución de 
la agenda ha sido el involucramiento y participación de 
la industria, la cual está representada tanto en el “Grupo 
de Líderes Estratégicos” como en los equipos de trabajo 
creados para la fase de implementación. Adicionalmen-
te, el proceso fue planificado siguiendo una lógica clara 
de reportes y evaluación de actividades (figura 1).

61 Austrade es la agencia de promoción del comercio y la inversión que depende del 
Departamento de Relaciones Exteriores y Comercio del gobierno de Australia. 

http://dfat.gov.au/trade/agreements/Pages/status-of-fta-negotiations.aspx
http://dfat.gov.au/trade/agreements/Pages/status-of-fta-negotiations.aspx
http://www.austmine.com.au/Portals/25/Content/Documents/Austmine%20Survey%20%20Highlights.pdf
http://www.austmine.com.au/Portals/25/Content/Documents/Austmine%20Survey%20%20Highlights.pdf
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Otra de las herramientas centrales de apoyo al sector ha 
sido la asistencia recibida por las empresas de parte de 
Austrade. Esta agencia cuenta con una red internacio-
nal de personal calificado para asistir a las firmas en la 
apertura de nuevos mercados; en el caso de la industria 
minera se totalizan más de 30 funcionarios ubicados 
tanto en Australia como también en países estratégicos 
del Pacífico, sudeste y norte asiático, India, Rusia, África, 
Medio Oriente y el continente americano. Entre los ser-
vicios de Austrade se encuentran: la inteligencia de mer-
cados, la generación de contactos con potenciales inver-
sores externos, el análisis de alternativas de inversión y/o 
posibles clientes en el exterior, el arreglo de encuentros 
con miembros del gobierno y/o de la industria en otros 
países, y la organización de misiones comerciales hacia 
potenciales mercados de exportación.

Gran parte de las firmas del sector de servicios mineros 
ha accedido en algún momento a programas guber-
namentales para fomentar el crecimiento empresarial 
y el desarrollo de oportunidades de exportación, entre 
los que se incluyen: aportes financieros y/o exenciones 
tributarias para las actividades de I+D, programas de 
pasantías, formación y/o de contratación de personal 
calificado62, subsidios comerciales y el llamado Export 
Market Development Grant (EMDG). Este último pro-
grama es administrado por Austrade y constituye una 
de las principales herramientas de aliento y asistencia 
financiera para el ingreso de las empresas australianas a 
los mercados internacionales. El EMDG reembolsa has-
ta el 50% de los gastos de promoción de exportaciones 
por encima de los 5.000 dólares australianos y siempre 
que los gastos totales sean de por lo menos 15.000. Se-
gún datos de los años 2010-2011 los recursos suelen des-
tinarse principalmente a viajes/visitas de marketing en 
el exterior, campañas publicitarias o la contratación de 
representantes en el extranjero.

62 Ver, por ejemplo, http://www.miningoilgasjobs.com.au/training-and-develop-
ment/apprenticeships-and-traineeships/australian-government-incentives.aspx

*Fuente: Boston Consulting Group (2007).

Tabla 2: Objetivos y logros de la “Agenda 
de Acción”* 

Objetivos Logros

Unificar al sector de 
servicios y tecnología 
minera y posicionarlo 
internacionalmente

Mejor imagen internacional del sector 
y reducción de costos de penetración 
en nuevos mercados mediante 
actividades colaborativas

Innovar por medio de 
tecnología aplicada

Entendimiento de las necesidades 
concretas de la industria y 
coordinación del esfuerzo de I+D junto 
al desarrollo de incentivos específicos

Atraer inversión hacía el 
sector 

Aumento del nivel de percepción 
de la comunidad financiera hacia el 
sector

Asegurar disponibilidad 
de capital humano para el 
desarrollo del sector

Involucramiento del sector para 
aumentar el conocimiento de la 
minería y sus oportunidades en etapas 
tempranas de la educación

Asegurar el respecto a la 
propiedad intelectual

Entendimiento y comunicación de 
todas las posibilidades de protección 
de la innovación 

Implementación

Nombramiento por parte del 
Ministerio de Economía de 6 equipos 
de implementación liderados por el 
sector privado para asegurar el avance 
de los objetivos de la agenda

http://www.miningoilgasjobs.com.au/training-and-development/apprenticeships-and-traineeships/australian-government-incentives.aspx
http://www.miningoilgasjobs.com.au/training-and-development/apprenticeships-and-traineeships/australian-government-incentives.aspx
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Figura 1: Aplicación de la “Agenda de Acción” en el tiempo* 

*Fuente: Boston Consulting Group (2007).

líneas de comercialización.

En lo que respecta al soporte de las actividades de I+D, 
el principal programa gubernamental para estimular la 
inversión privada ha consistido en la posibilidad de ac-
ceder a una deducción de impuestos de hasta el 125% 
de los gastos realizados en la materia. Asimismo, existen 
diversos espacios de colaboración público-privada en 
proyectos de I+D. Un ejemplo en este sentido es el pro-
grama de Cooperative Research Centres (CRCs) entre 
firmas del sector, universidades y otros organismos de 
investigación, los cuales cuentan además con financia-
miento público para cubrir parte de la agenda de inves-
tigación. Este programa cuenta con aproximadamente 
70 centros, varios de ellos internacionalmente reconoci-
dos (Casteel & Fiscor, 2009). 

Asimismo, vale destacar el rol de CSIRO (Commonweal-
th Scientific and Industry Research Organisation), la 
agencia australiana para el desarrollo científico y tec-
nológico que es líder mundial en ciencia asociada a la 
minería. Entre sus objetivos, CSIRO apunta a aumentar 
la seguridad y la productividad de la minería mediante 
el desarrollo de tecnologías, sistemas de redes inteligen-
tes, y automatización de procesos que mejoren la toma 
de decisiones y permitan asegurar los sistemas de pro-
ducción. Otra institución relevante es la ya mencionada 
AMIRA, una asociación de compañías mineras creada 
para facilitar la investigación colaborativa a través de la 
conformación de consorcios. 

Por último, vale la pena mencionar al programa Buy 
Australian at Home and Abroad, el cual busca asistir a 
las empresas australianas para que puedan acceder a las 
CGV como proveedoras de insumos, servicio y/o equipos. 

Otra medida relevante para el sector de servicios mine-
ros fue el programa de subsidios denominado Com-
mercialising Emerging Technologies (COMET), el cual 
estuvo abierto hasta 2010 y luego fue reemplazado por 
la iniciativa Commercialisation Australia. COMET fue un 
programa de grants dirigido a fortalecer las capacidades 
de gestión de las empresas para promover la comerciali-
zación de productos y servicios innovadores. Por su parte, 
entre las líneas recientes de Commercialisation Austra-
lia, podemos destacar los fondos destinados a apoyar las 
primeras etapas de comercialización y posicionamiento 
en el mercado. Este apoyo se dirige a empresas que tie-
nen un producto o servicio innovador con potencial, pero 
necesitan sustento en áreas tales como el desarrollo de 
prototipos, la protección de propiedad intelectual, el 
cumplimiento de normas o la apertura de los primeros 
canales de venta. Los recursos suministrados por el pro-
grama pueden ir de los 50.000 dólares australianos hasta 
los 2 millones, con el compromiso de que las firmas par-
ticipantes aporten la misma cantidad (i.e., financiamiento 
50:50). Asimismo, cada proyecto es acompañado y res-
paldado por un Case Manager que asesora sobre las me-
jores prácticas de gestión y comercialización.

Por otro lado, el gobierno australiano apoya el desarro-
llo y la comercialización de servicios mineros por parte 
de PYMES, las cuales por lo general necesitan de soporte 
en la construcción de capacidades gerenciales, financia-
miento inicial, recursos para I+D o acceso a canales de 
venta. En esta línea también pueden incluirse algunos 
programas de incubadoras que acompañan en la ges-
tación de un programa de negocios y en la apertura de 
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En este sentido, los grandes proyectos mineros lidera-
dos por firmas australianas en terceros países pueden 
dar el puntapié para que otras empresas locales logren 
aumentar sus exportaciones al incorporarse como pro-
veedoras de estos negocios. Esta iniciativa comprende, 
por una parte, el trabajo de asesores de negocios direc-
tamente con las PYMES que podrían ser potenciales 
proveedoras, para ayudarlas a superar posibles obstá-
culos y aconsejarlas sobre programas gubernamentales 
disponibles para fomentar el desarrollo empresarial. Por 
otro lado, se opera en conjunto con los departamentos 
de compras de las grandes compañías australianas del 
sector minero para asegurar que se conozcan y tengan 
en cuenta las capacidades de aquellos proveedores do-
mésticos. Ya a nivel sectorial, aparece la figura de Re-
source Sector Supplier Advocates, los cuales lideran las 
estrategias de marketing, competitividad y desarrollo de 
eslabonamientos en la industria. Asimismo, se ha crea-
do un Resources Sector Supplier Advisory Forum, el cual 
nuclea a representantes de la industria (grandes empre-
sas, asociaciones industriales, compañías de servicios de 
ingeniería), de los trabajadores y del mundo académi-
co, y aconseja sobre líneas estratégicas de acción para 
fortalecer la participación australiana en las cadenas de 
valor. Estas líneas se materializan luego en respectivos 
grupos de trabajo, entre los que podemos destacar, por 
ejemplo, el Accessing Global Markets Working Group, 
que cuenta además con el apoyo de Austrade y de Ex-
port Finance and Insurance Corporation (la agencia de 
crédito para la exportación).

5.2 Nueva Zelanda: 
alimentos
 
Al presente, los sectores exportadores más relevantes 
de Nueva Zelanda están en gran medida asociados con 
RRNN. Entre estos sectores destaca el caso de los lác-
teos. En efecto, los productos lácteos y sus derivados 
representan un 36% del valor de las exportaciones de 
productos basados en RRNN en Nueva Zelanda, segui-
dos por carnes y lanas (25%), forestal (14%) y horticultura 
(13%) (cuadro 5.2.1). Dentro de los lácteos, se ha logra-
do una importante diversificación, que abarca desde 
productos básicos tales como leche en polvo, manteca 
y queso, hasta otros más sofisticados como helados o 
lácteos funcionales (probióticos, etc.), incluyendo la lla-
mada infant formula63, cuyo volumen de exportación 
creció un 160% en los últimos 5 años.

Las exportaciones de alimentos de Nueva Zelanda están 
en buena medida compuestas de bienes en los que la 

63 Infant formula es leche de vaca modificada para que puedan tomarla los bebés 
que no tienen acceso a la leche materna.

competitividad requiere de actividades de innovación, 
capacidades de marketing y altos niveles de eficiencia 
en las etapas de procesamiento, packaging, distribu-
ción y logística. El éxito también se funda en un eficiente 
sistema de agricultura basado en el adecuado manejo 
de suelos e importantes inversiones en I+D. Asimismo, 
Nueva Zelanda se ha esforzado en atender las nuevas 
tendencias del mercado y se ha orientado a segmentos 
más funcionales y sofisticados tales como productos ba-
jos en calorías o altos en calcio, proteína de leche y pro-
ductos biomédicos, entre otros.

En parte, el desarrollo exportador del país se fundó en la 
estrategia de apertura e integración seguida en las últi-
mas décadas. A partir de los ’80s Nueva Zelanda se em-
barcó en un proceso de liberalización y reformas similar 
al descripto para Australia, con el objetivo de profundizar 
la diversificación de productos y destinos exportadores 
que ya se había iniciado desde fines de los ’60s, así como 
de estimular el crecimiento de su economía. Pari passu, 
comenzó a buscar nuevos socios comerciales a través de 
la firma de tratados de libre comercio, comenzando con 
el establecido en 1983 con Australia. Hoy, Nueva Zelanda 
tiene acuerdos preferenciales de comercio con China (el 
principal mercado para sus exportaciones al presente), 
Malasia, Hong Kong, Tailandia, Corea del Sur y los países 
de la ASEAN. Asimismo, forma parte del llamado P4 con 
Chile, Brunei y Singapur. Adicionalmente, se encuentran 
bajo negociación tratados con diversos países, incluyen-
do la UE, India y Rusia. En este contexto, en 2017 el go-
bierno lanzó la Trade Agenda 2030, con el objetivo de 
que Nueva Zelanda tenga tratados de libre comercio 
que cubran, para el 2030, el 90% de los productos que 
exporta el país (por sobre el 53% actual).

Otra parte del éxito de las exportaciones de alimentos se 
debió a un posicionamiento general de la “marca país” 
en el mundo. En efecto, muchas exportaciones se han 
beneficiado de los esfuerzos del gobierno por promo-
ver a Nueva Zelanda como destino turístico, en buena 
medida asociados también a la filmación en el país de 
películas famosas, como la saga del Señor de los Anillos 
o Avatar. Más recientemente, la iniciativa New Zealand 
Story pretende convertir los valores culturales y reputa-
cionales del país en una ventaja internacional más es-
pecífica para los exportadores, ya que una mejor com-
prensión de lo que Nueva Zelanda tiene para ofrecer al 
mundo puede apoyar a la demanda internacional de sus 
productos y servicios (New Zealand Government, 2012). 

Sin embargo, también han sido relevantes los arreglos 
institucionales específicos. En el caso lácteo, el agente y 
organizador principal de la cadena sectorial es Fonterra 
Co-operative Group Ltd, creada en 2001 como resultado 
de la fusión de las dos cooperativas lecheras más gran-
des de Nueva Zelanda (New Zealand Dairy Group y Kiwi 
Cooperative Dairies) y el New Zealand Dairy Board (la 
junta encargada de todas las exportaciones lácteas de 
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Nueva Zelanda desde 1923). Aproximadamente el 95% 
de la producción de leche de Nueva Zelanda es maneja-
da por este grupo. Casi la totalidad de los granjeros con 
producción láctea en Nueva Zelanda son proveedores 
(y accionistas) de Fonterra, y su cadena de suministro 
abarca desde la propia granja hasta consumidores en 
140 países con procesamiento en cuatro continentes 
(Stringer, Tamásy, Le Heron, & Gray, 2007). En particular, 
en América Latina es propietaria de la empresa láctea 
Soprole en Chile, es socia de Nestlé en Brasil y reciente-
mente se dio a conocer el interés de adquirir el 70% de 
los activos de la cooperativa láctea argentina SanCor. Un 
dato importante es que en su proceso de internacionali-
zación Fonterra ha sido capaz de saltar las barreras pro-
teccionistas asociándose con grandes productores en 
mercados regulados. Tal ha sido el caso de la sociedad 
con el productor de leche más grande de EEEUU, Dairy 
Foods of América, para elaborar lácteos funcionales uti-
lizando la leche norteamericana y el expertise de Fonte-
rra (Stringer, Tamásy, Le Heron, & Gray, 2007). 

Otro actor importante es DairyNZ, una organización que 
representa a todos los granjeros de la industria láctea 
neozelandesa. Esta organización se vale de aportes rea-
lizados por los granjeros para financiar proyectos de I+D 
orientados al desarrollo rentable, sostenible y competiti-
vo de la industria (DairyNZ también cuenta con financia-
miento de otras instituciones privadas o públicas). Dentro 
de esta organización podemos encontrar especialistas en 
agua, sistemas de agricultura y alimentos, bienestar y se-
guridad del ganado, y manejo de bioseguridad y pasturas. 
DairyNZ ha desarrollado y lleva adelante una “Estrategia 
para la sustentabilidad de la industria láctea 2013-2020” 
que sirve como guía para los programas de investigación. 
Entre los objetivos de la estrategia se establecen metas 
de aumento de la productividad y rentabilidad a través 
de I+D en las prácticas agropecuarias, la mayor califica-
ción de la mano de obra, la minimización de los riesgos 
de la industria, la mejora de los sistemas de información 
y el incremento del valor agregado en las exportaciones.

Yendo al sector de kiwis, ya por 1970 se había creado el 
Kiwifruit Export Promotion Commitee, que fue seguido 
por la Kiwifruit Marketing Licensing Authority (1973), la 
que además de actuar como asesora del gobierno, esta-
blecía estándares de tamaño, packaging y calidad para 
los kiwis de exportación. Con posterioridad a una crisis 
que experimentara el sector en los ’80s, los productores 
y el gobierno organizaron The New Zealand Kiwifruit 
Marketing Board con el objetivo de promover y vender 
el kiwi en el mercado externo y desarrollar y mantener 
estándares de alta calidad desde la producción hasta 
que la fruta llega al consumidor final. En los ’90s el sec-
tor experimentaría otra crisis y desde el 2000 los arre-
glos de exportaciones son organizados por Zespri Inter-
national Ltd. que pertenece a aproximadamente 2.700 
productores de kiwi (ver Skallerud y Olsen (2011), quienes 
son también la fuente de los siguientes 2 casos). 

En la industria vitivinícola, en tanto, para proteger la 
reputación del producto y evitar que se exporten vinos 
defectuosos, se estableció un sistema en el cual la New 
Zealand Food Safety Food Authority (NZFSA) certifica 
que todos los vinos exportados cumplan con una can-
tidad de regulaciones y estándares a través del Wine 
Export Certification Service, un sistema encargado por 
la NZFSA a una organización nacional (New Zealand 
Winegrowers) conformada por mil productores de uva 
y 700 bodegas que pagan contribuciones que financian 
la organización. Existen aproximadamente 150 bodegas 
que poseen las certificaciones de exportación que ga-
rantizan el cumplimiento de las normas y regulaciones 
establecidas por este programa.

En cuanto a la industria de la carne, hacia fines de la dé-
cada pasada las exportaciones de carne ovina del país re-
presentaban una tercera parte del total mundial con tan 
solo un 4% de la producción global. La reestructuración 
de los arreglos institucionales vinculados a la exportación 
de carne se inició con un aumento de la competencia y la 
eliminación de subsidios en 1983. El sector se volvió más 
integrado verticalmente, y la participación de las coope-
rativas de granjeros en la industria se incrementó desde el 
30% en 1985 al 70% en 1990. Para fines de los ‘00s había 
alrededor de 150 firmas en la etapa de procesamiento de 
carne, la mayoría de los cuales poseía privilegios de ex-
portación, aunque 4 de las más grandes contribuían con 
un 80% de las exportaciones (3 de ellas eran controladas 
directa o indirectamente por los productores directos). 
El Ministry for Primary Industries es el encargado de es 
asegurar que las exportaciones de carne cumplan con los 
estándares de seguridad alimentaria de Nueva Zelanda y 
con los requisitos de los clientes en el exterior. 

Más allá de estos ejemplos sectoriales, el gobierno de 
Nueva Zelanda ha apoyado el desarrollo exportador de 
sus empresas desde tiempo atrás a través de distintos 
programas. Al presente, esa ayuda está a cargo funda-
mentalmente del New Zealand Trade and Enterprise 
(NZTE), la agencia de desarrollo económico y promo-
ción comercial del país, la cual ofrece asesoramiento 
estratégico, acceso a redes, investigación e inteligencia 
de mercado y apoyo financiero específico. Esta agencia 
fue creada en 2003 como resultado de la fusión de Tra-
de New Zealand e Industry New Zealand. NZTE tiene 
oficinas en diversos países, incluyendo Colombia, Chile y 
Brasil en el caso de América del Sur. 

NZTE ofrece una gran cantidad de servicios orientados 
a colaborar con los exportadores, incluyendo talleres de 
capacitación (Export Essential Workshops) orientados a 
brindar herramientas y desarrollar planes de acción para 
llevar adelante iniciativas exportadoras. En estos talle-
res los emprendedores aprenden a seleccionar aquellos 
destinos de exportación que presentan mayores opor-
tunidades, encontrar socios que compartan sus intere-
ses, desarrollar una estrategia de posicionamiento para 
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su marca, analizar la cadena de valor para encontrar los 
mejores caminos para acercarse a nuevos mercados, y 
planificar la penetración en los destinos a los cuales se 
quiere acceder. Los servicios de NZTE también apuntan 
a fortalecer a exportadores ya consolidados, por ejem-
plo, a través de asesoramiento en temas de gestión, in-
cluyendo reclutamiento de directivos, mejoras en la re-
lación entre la gerencia y el directorio y el planeamiento 
de la sucesión, entre otras cuestiones.

Otra herramienta son los cursos de capacitación online y 
los seminarios sobre herramientas digitales (Digital Kic-
kstarter), los cuales incluyen desde la evaluación de las 
distintas soluciones que se adaptan a las necesidades de 
negocio de cada emprendedor, el posicionamiento de las 
páginas WEB en los portales de búsqueda y el desarrollo 
de productos digitales, hasta llevar adelante campañas 
en las redes sociales. A su vez, también se brinda asisten-
cia para aquellas empresas que buscan incrementar sus 
ingresos por ventas online mediante talleres y el contac-
to con proveedores privados de soluciones digitales con 
quienes las empresas siguen su plan de acción. 

En tanto, las “investigaciones de mercado a medida” 
(Bestpoke Market Research) contribuyen a atender las 
necesidades específicas de los emprendedores en el des-
cubrimiento, penetración y desarrollo en mercados in-
ternacionales. El NZTE maneja asimismo dos programas 
de penetración de mercado, el Path to Market y el Ac-
celerate China. El primero trabaja con grupos de firmas 
de la misma industria o sector que compartan el interés 
por penetrar en un mercado o región. Durante tres me-
ses NZTE trabaja con las empresas para armar un taller a 
medida, paneles de expertos y visitas a los mercados. Los 
servicios del programa incluyen: entrenamiento y aseso-
ramiento en materia de exportación (e.g. regulaciones es-
pecíficas de la industria y mercado objetivo), la evaluación 
de los planes de presentación, producción y promoción 
de cada empresa y la generación de contactos claves. En 
este marco, el programa Accelerate China se encuentra 
orientado a firmas con experiencia previa en dicho país y 
quieran profundizar su penetración en el mercado chino. 

Por su parte, las oficinas de NZTE en todo el mundo pro-
veen asistencia a exportadores neozelandeses desde los 
destinos en los cuales quieren posicionar sus productos. 
Este apoyo incluye asesoramiento sobre planes de pene-
tración, investigación de los mercados objetivo, asesora-
miento sobre los potenciales clientes y competidores en 
estos mercados, facilitación de contactos en el exterior, 
acceso a eventos para la promoción de productos y asis-
tencia para el acceso a los mercados a través del Minis-
terio de Relaciones Exteriores y Comercio y el Ministerio 
de Industrias Primarias. 

Otro de los servicios prestados por NZTE es en el ase-
soramiento en ventas, en particular para empresas que 
compiten internacionalmente en licitaciones o concur-

sos realizados tanto por gobiernos como por empresas, 
por ejemplo en áreas como construcción, ingeniería, 
tecnología o servicios profesionales. En estos concursos 
las estrategias de ventas y de “pujas” son fundamentales 
para que las firmas inviertan adecuadamente sus recur-
sos para conseguir los contratos. Las soluciones provistas 
por NZTE abarcan desde la realización de talleres a me-
dida para las empresas hasta el contacto con asesores 
del sector privado. El NZTE también ofrece apoyo para 
el diseño de estrategias de negocios, el cual va desde 
talleres de 3 o 4 días realizados a medida para las em-
presas, hasta el asesoramiento personalizado de un ex-
perto para la construcción de una estrategia de negocios 
acorde a las necesidades de la empresa y, luego de la 
implementación, la realización de talleres para el segui-
miento. Buena parte de los servicios aquí mencionados 
son pagos y existe la posibilidad de co-inversión de hasta 
un 50% por parte de NZTE64. 

NTZE también tiene entre sus objetivos la promoción de 
la IED, tanto entrante como saliente. En este último caso, 
trabaja con firmas neozelandesas que ya han iniciado un 
proceso de internacionalización o pretenden hacerlo. El 
equipo de inversión asiste a las empresas con un trata-
miento caso por caso en base a las necesidades de capi-
tal que cada una presente, brindándoles asesoramiento 
sobre las diferentes opciones existentes. Asimismo, este 
equipo pone a prueba los planes de búsqueda de inver-
sión de las empresas, perfilan los potenciales inversores, 
ayudan a desarrollar las garantías necesarias para acce-
der a las inversiones y conectan a las empresas con inver-
sores no solo de Nueva Zelanda sino también del exte-
rior. Asimismo, NZTE ofrece co-inversión para proyectos 
específicos de crecimiento a través del International 
Growth Fund (IGF). Estos fondos están disponibles en los 
casos de empresas que, entre otras condiciones, tengan 
ingresos internacionales menores a los 500 millones de 
dólares neozelandeses. La co-inversión mediante el IGF 
comprende un ratio de 40:60 (gobierno:empresa), exclu-
ye gastos de capital, y en todos los casos es parte de un 
programa más amplio de servicios y apoyo por parte del 
NZTE realizado a medida para las empresas. Se estable-
cen tres niveles de co-inversión, el primero llega hasta 
un máximo de 600 mil dólares neozelandeses para fir-
mas individuales durante 3 años, el segundo es de hasta 
900 mil dólares neozelandeses y se destina a coaliciones 
de firmas durante 3 años, y el tercero es de hasta 100 mil 
dólares neozelandeses y es un fondo de validación de 
mercado para firmas individuales.

Por fuera del NTZE, el Ministerio de Industrias Prima-
rias también dispone de programas de apoyo específi-
cos a empresas de los sectores de su competencia. En 
la actualidad dicho organismo maneja herramientas de 
financiamiento específico para apoyar la exportación y 

64 Para más información ver: https://www.nzte.govt.nz/our-services

https://www.nzte.govt.nz/our-services
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provee servicios de inteligencia de mercado e informa-
ción de oportunidades comerciales (KPMG, 2017). A su 
vez, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Comercio ha 
establecido agendas específicas de objetivos, estrategias 
y políticas para sus mercados clave, incluyendo ASEAN, 
China, India y Australia.

5.3 Canadá: muebles
 
Hasta la década del 80, la industria de muebles de Cana-
dá fue tradicionalmente de baja escala y estaba compues-
ta mayormente por empresas artesanales que abastecían 
a los mercados regionales. Entre 1981 y 1991 el sector sufrió 
una fuerte contracción; la cantidad de establecimientos se 
redujo a casi la mitad y hubo una caída en el empleo de 
casi un 30%. En este contexto, la firma del tratado de libre 
comercio con EEUU en 1988 y luego en 1992 del NAFTA 
con EEUU y México hacían temer que el proceso de achi-
camiento de la industria continuara (Hatch, 2013).

Sin embargo, entre 1993 y 2002 fue la industria manu-
facturera con mayor crecimiento exportador en Canadá 
(el aumento de las exportaciones fue de un 250%). En 
2013 Canadá era el quinto exportador de muebles en el 
mundo, año en el cual exportaba el 53% de la produc-
ción, principalmente a EEUU (Hatch, 2013). Asimismo, el 
valor agregado por trabajador se incrementó en un 1,8% 
anual desde 2001 a 2010, reflejando las ganancias de 
productividad obtenidas por el sector (Hatch, 2013). 

La industria está compuesta principalmente por PyMEs 
(el 97% de las empresas tiene menos de 100 emplea-
dos). En el pico de empleo de la industria (año 2000) se 
llegó a 117.200 puestos de trabajo, momento a partir del 
cual comenzó una tendencia a la baja, llegando en 2014 
a 72.000 puestos de trabajo (Richard & Poitras, 2016). Los 
muebles de hogar y de cocina concentran el 68% del 
empleo, mientras que los de oficina tienen una partici-
pación del 26% -promedio 2012-2014- (ESDC, 2017).

En la década del 90, el acceso al mercado estadouni-
dense fue favorecido tanto por los acuerdos comerciales 
como por un tipo de cambio favorable y la proximidad 
geográfica. Pero también requirió que las empresas ca-
nadienses realizaran inversiones en tecnologías avanza-
das de producción y mejoraran sus prácticas comerciales, 
para ganar en capacidad de respuesta y puntualidad en 
la entrega. Asimismo, la concentración geográfica de la 
industria favoreció la emergencia de economías de aglo-
meración (Drayse, 2011). La reconversión también implicó 
pasar a competir en base a calidad y customización, reva-
lorizando el rol del diseño (Leslie & Reimer, 2006)65. 

65 La Quality Canadian Furniture es una red de productores que tiene como objetivo 
difundir los muebles canadienses a través de su página de Internet, donde se proveen 

El rol de los empresarios privados, en particular de 
aquellos inmigrantes originarios de países europeos, 
fue muy relevante en este proceso (Hatch, 2013). Estos 
empresarios aportaron conocimiento sobre prácticas 
de producción y métodos de capacitación de personal. 
Asimismo, las empresas canadienses se han nutrido de 
la relación con sus clientes para aprender sobre los re-
querimientos del mercado, fuente complementada en 
algunos casos por intermediarios tales como agentes de 
ventas, distribuidores, diseñadores de interiores y arqui-
tectos. Este proceso de aprendizaje ha sido clave para 
un sector que se ha orientado hacia el diseño y la custo-
mización de sus productos estimulando el proceso de 
innovación doméstica.

Las firmas dedicadas a la producción de muebles que 
atravesaron estos procesos de adaptación aparente-
mente no tuvieron un apoyo activo específico de par-
te del gobierno federal canadiense en los inicios de la 
apertura, aunque ya desde 2002 se lanzó el Canada 
Wood Export Program, que apuntó a promover la diver-
sificación de mercados exportadores. Asimismo, tanto 
en Quebec como en Ontario66, las dos principales pro-
vincias productoras, hay iniciativas públicas de apoyo al 
sector, así como asociaciones privadas que juegan tam-
bién un rol central en su desarrollo. 

En efecto, existen diversas instituciones que proveen 
de soporte a las firmas del sector muebles en Quebec, 
cuya creación fue producto de la asociación de los go-
biernos locales, las instituciones educativas y las firmas 
privadas. Entre ellas se encuentra CIVAM (Le Centre 
d’information et de valorisation du meuble), la cual 
brinda capacitación en áreas como diseño web, solu-
ción de problemas de logística y producción, prácti-
cas de organización del trabajo y comercialización. En 
tanto, L’EQMBO (L’Ecole québé´coise du meuble et 
du bois ouvré), localizada en Victoriaville y Montréal, 
proporciona asistencia técnica, investigación aplicada, 
capacitación a los trabajadores y asistencia en la orga-
nización de la producción. Por su parte, el Centre de 
Recherche Industrielle Québec (CRIQ), fundado por 
el gobierno de Québec en 1969, trabaja en las áreas de 
tecnología industrial, medio-ambiente, información in-
dustrial y estandarización. Una porción importante de 
los esfuerzos en I+D del CRIQ se concentra en la indus-
tria de productos forestales. 

Asimismo, el programa de silvicultura de la Universidad 
Laval, en la Facultad de Silvicultura y Geomática (The 
Faculty of Forestry and Geomatics), además de haber 
capacitado a un gran número de ingenieros, agrimen-

datos de contacto de los productores de la red y se promocionan las últimas tenden-
cias en diseño de muebles. Ver: http://www.qualitycanadianfurniture.ca/en

66 Mientras que las empresas de Ontario se orientan más hacia los muebles de oficina, 
las de Quebec se centran en muebles de madera para el hogar. 

http://www.qualitycanadianfurniture.ca/en


PROGRAMA DE INVESTIGADORES	 //SECRETARÍA DE COMERCIO, MINISTERIO DE PRODUCCIÓN 49

sores y geógrafos forestales, cuenta con centros y redes 
de investigación que abarcan campos que van desde el 
conocimiento sobre los aspectos sociales del uso de la 
tierra hasta la explotación de sus recursos. Entre estos 
grupos de investigación se destacan el Centro de Inves-
tigación de Biología Forestal, el Centro de Investigación 
de la Madera, el Centro de Investigación de Geomática, 
el Centro de Estudios del Norte, el Centro de Investiga-
ción de Hidrometeorología y Agricultura de Precisión, la 
Red de Flujo de Carbono y la Red de Silvicultura Intensi-
va (ULAVAL, 2017). 

Otro actor clave es la Quebec Furniture Manufacturers’ 
Association (QFMA) conformada por 140 miembros pro-
ductores, fundada en 1942. Este organismo es regular-
mente consultado por el Québec Minister of Economy, 
Science and Innovation para planificar estrategias pro-
vinciales de desarrollo. En los últimos años, la QFMA ha 
fomentado un giro innovativo hacia la robótica, la auto-
matización y la implementación de nuevas tecnologías. 
Por su parte, la QFMA también se encuentra involucrada 
en la co-creación de la iniciativa Digital Strategy del go-
bierno de Quebec. 

A finales del 2016 la industria del mueble fue incluida 
por primera vez como un componente clave en lo que 
es la nueva Quebec Export Strategy, lo cual la habilita 
a recibir asistencia para acceder a los mercados en el 
resto de Canadá y EEUU. El apoyo incluye el desarrollo 
de estrategias de marketing, asistencia para realizar la 
transición al marketing digital, la organización y finan-
ciamiento de misiones comerciales y la visita de poten-
ciales compradores para desarrollar nuevos contactos 
comerciales, así como la creación de una imagen Que-
bec para el sector.

En cuanto a Ontario, el Ministry of Natural Resources 
and Forestry provee una variedad de servicios de apoyo 
a la exportación. Uno de estos servicios es el de inteli-
gencia de mercado, a través del cual provee de aseso-
ramiento e información sobre destinos potenciales (e.g. 
China, India, Medio Oriente, América Latina, etc.) a los 
exportadores, a la vez que reúne información de mar-
keting para aquellos que buscan expandir su base de 
ventas y colabora en la realización de estudios con el ob-
jetivo de ganar participación en los mercados de EEUU y 
Europa. Adicionalmente, apoya la realización de talleres 
y seminarios que ayuden a los exportadores a penetrar 
en nuevos mercados y desarrolla acciones, en conjunto 
con la industria, gobiernos de otras provincias y el go-
bierno federal, para asistir en la superación de las barre-
ras no arancelarias que puedan existir en dichos mer-
cados. El Ministerio, asimismo, promueve los atributos 
medioambientales de los productos de Ontario, y ayuda 
a las empresas de la región a participar en eventos in-
ternacionales para poder promocionar sus productos y 
conectarse con compradores (a la vez que también pro-
mueve misiones inversas, donde los compradores poten-

ciales visitan a los productores de Ontario). El Ministerio 
también trabaja en conjunto con el Centre for Research 
and Innovation in the Bio-Economy (CRIBE), una inicia-
tiva provincial para transformar la industria de produc-
tos forestales en el norte de Ontario67.

En tanto, el Ontario Wood Promotion Program, creado 
en 2015, promueve el entrenamiento de mano de obra y 
conecta a las industrias forestales primarias y secunda-
rias, los gobiernos federales y provinciales y las organi-
zaciones industriales. Este programa mantiene alianzas 
con organizaciones como el programa WoodWORKS! 
del Canadian Wood Council para ofrecer capacitación 
y herramientas técnicas, lo que ayuda a los arquitectos, 
ingenieros y funcionarios a utilizar de manera efectiva la 
madera en la construcción. También ayuda a desarrollar 
oportunidades para los productos madereros, apoya la 
I+D para la próxima generación de productos forestales 
y brinda asesoramiento técnico a los productores para 
acceder a nuevos mercados o mejorar su productividad. 

En cuanto a las iniciativas privadas, en el suroeste de On-
tario algunas firmas vinculadas al sector de manufacturas 
de madera se han “clusterizado” para trabajar en forma 
conjunta para mejorar la productividad, establecer es-
trategias de contratación de largo plazo y realizar esfuer-
zos colaborativos en I+D. Se trata de la Bluewater Wood 
Alliance (BWA), una organización creada en 2011 con 7 
miembros que en la actualidad han crecido a 100. Entre 
las actividades conjuntas se incluyen la compra de ma-
teriales conjunta para reducir costos y mejorar la logísti-
ca, la difusión de información sobre programas de finan-
ciamiento y asistencia, la exploración de posibles nuevos 
mercados de destino, la búsqueda de procesos más ami-
gables con el medio ambiente y la realización de progra-
mas de entrenamiento de empleados, entre otras68. 

Aparte de las dos provincias principales de esta indus-
tria, el gobierno de British Columbia (BC) también ha 
ocupado un rol en la promoción de las exportaciones de 
bienes forestales. En 2003 creo la empresa Forestry In-
novation Investment (FII), la cual le rinde cuentas al Mi-
nistry of Jobs, Trade and Technology de BC, para traba-
jar con la industria y el gobierno con el objetivo de crear 
y diversificar los mercados para los productos forestales 
de la provincia. La FII maneja tres áreas centrales. Por un 
lado, fomenta el desarrollo de destinos de exportación 
y nuevos segmentos de mercado, particularmente en 
las regiones de rápido crecimiento de Asia (e.g. India, 
Vietnam y China), sin descuidar a los EEUU, el destino de 
mayor importancia para los productos forestales de BC. 
El programa Wood First se centra en promover el uso de 

67 Para mayor información sobre programas de desarrollo de la industria forestal en 
Ontario ver: https://www.ontario.ca/page/forest-industry-development

68 Para más información sobre las actividades de BWA ver: http://bluewaterwooda-
lliance.com/

https://www.ontario.ca/page/forest-industry-development
http://bluewaterwoodalliance.com/
http://bluewaterwoodalliance.com/
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la madera y el uso de tecnologías innovadoras de cons-
trucción, así como en establecer a la provincia como 
un referente en productos para la construcción, diseño 
de interiores y muebles. El programa Market Outreach 
busca expandir las oportunidades de los productos fo-
restales de BC a través del posicionamiento de la made-
ra como un material amigable con el medio ambiente 
destacando que los productos forestales de BC provie-
nen de bosques explotados de manera sostenible69. La 
FII posee dos subsidiarias, la FII Consulting (Shanghai) y 
la Forestry Innovation Consulting India Private Limited, 
siendo el foco de esta última el de crear una deman-
da en India para productos como muebles, aberturas y 
molduras de interior. 

Donde el gobierno federal sí ha jugado un rol central es 
en la financiación y la realización de investigaciones en 
el sector forestal y en las industrias derivadas, a través de 
créditos fiscales y financiamiento para I+D, así como en 
la provisión de subsidios para entrenamiento de perso-
nal (Anderson, 2006). Al presente funciona el Forest In-
novation Program, el cual apoya las actividades de I+D y 
transferencia de tecnología en la cadena forestal a través 
de subsidios a proyectos presentados por universidades, 
empresas, gobiernos provinciales y ONGs.

Asimismo, la creación de centros de investigación y 
transferencia de tecnología ha sido otra pieza clave en 
el desarrollo de la cadena de valor del sector forestal 
(Van Horne, Frayret, & Poulin, 2006). Un ejemplo de este 
tipo de organización es FP Innovations, organizada bajo 
la forma de ONG, la cual surgió en 2007 como resulta-
do de la fusión entre Forintek Canada Corporation, el 
Forest Engineering Research Institute of Canada (FE-
RIC), el Pulp and Paper Research Institute of Canada 
(Paprican) y el Canadian Wood Fibre Centre de Natural 
Resources Canada. Se trata de una institución públi-
co-privada, con representación y financiamiento de la 
industria y de los gobiernos federal y provinciales, que 
brinda información, asistencia técnica y capacitación 
en diversas áreas vinculadas a incorporación de equipa-
miento, mejora de procesos y desarrollo de productos. 
Asimismo, presta servicios de ensayos, inteligencia co-
mercial y asistencia para afrontar requerimientos regu-
latorios, y realiza actividades de I+D en diferentes etapas 
de la cadena forestal. 

Al presente, el desafío de esta industria pasa por diver-
sificar sus mercados (hoy con un peso muy fuerte de 
EEUU), y afrontar la competencia de productores de 
bajo costo como China (Richard & Poitras, 2016). La su-
pervivencia de las empresas en este nuevo escenario de-
pende de profundizar el proceso de customización, fo-
calizando esfuerzos en desarrollar diseños innovadores y 
productos de nicho, a la vez que se reducen los tiempos 

69 Para más información sobre los programas de la FII ver: https://www.bcfii.ca/

de entrega y se hacen más eficientes las estructuras de 
costos. Por su parte, el gobierno ha comenzado a pro-
mover activamente la exportación de muebles y otros 
productos derivados de la madera en nuevos mercados, 
con foco en Asia-Pacífico. 

En la misma dirección, en 2017 se creó el Expanding 
Market Opportunities Program70, con una financiación 
de 45 millones de CAD durante 3 años, el cual apoya el 
ingreso a nuevos mercados para la industria forestal ca-
nadiense, co-financiando actividades tales como misio-
nes internacionales, visitas a ferias, desarrollo de marcas, 
etc., instalando oficinas de promoción en mercados tar-
get (al presente están funcionando las de Shanghai, Bei-
jing, Tokyo, Seul, Londres y Toulouse) y brindando asis-
tencia e información sobre oportunidades, regulaciones, 
estándares y otras características relevantes de dichos 
mercados. Una pata fundamental de esta estrategia es 
promocionar a Canadá como productor ambientalmen-
te responsable. Los posibles beneficiarios del programa 
son asociaciones sin fines de lucro dedicadas a la in-
vestigación, asociaciones de productores y gobiernos y 
corporaciones provinciales. Los dos componentes de la 
iniciativa son el Offshore Markets Component, que tiene 
como objetivo mantener y hacer crecer los mercados in-
ternacionales de productos forestales y el North Ameri-
can Component, que pretende ampliar el uso de la ma-
dera en el mercado de la construcción no residencial y 
de mediana altura de EEUU71. 

6. El tablero 
de políticas 
de la inserción 
internacional: 
opciones para 
la Argentina
 
Como se dijo al comienzo del trabajo, hay extendida 
coincidencia respecto de la necesidad de que la econo-
mía argentina se integre más al mundo, pero no tanta 
sobre los ritmos y modalidades del proceso de transi-
ción. Aquí hemos intentado contribuir a este debate a 
través de la puesta en común de una serie de antece-
dentes conceptuales y empíricos que permiten analizar 
las alternativas de política disponibles para la Argentina 
en esta materia. Consideramos asimismo el punto de 

70 Este programa agrupa iniciativas las siguientes iniciativas previas: el Canada 
Wood Export Program, el North American Wood First Initiative y el Leadership in 
Environmental Advantage in Forestry.

71 Para más información sobre este programa ver: http://www.nrcan.gc.ca/forests/
federal-programs/13133

https://www.bcfii.ca/
http://www.nrcan.gc.ca/forests/federal-programs/13133
http://www.nrcan.gc.ca/forests/federal-programs/13133


PROGRAMA DE INVESTIGADORES	 //SECRETARÍA DE COMERCIO, MINISTERIO DE PRODUCCIÓN 51

partida, el cual viene dado por el modo en que actual-
mente se inserta la Argentina en la economía interna-
cional y por la presente configuración institucional y de 
políticas públicas con impacto sobre la integración.

Este documento no apunta a sugerir cuáles son las opor-
tunidades concretas de especialización para la Argen-
tina. Sin embargo, creemos que es importante tanto 
definir algunos objetivos básicos de la estrategia de in-
tegración, así como establecer los condicionantes a los 
cuales se enfrenta la misma. 

El primer objetivo de una estrategia de inserción interna-
cional debería ser promover no solo un mayor dinamismo 
del sector exportador –relevante para mejorar la susten-
tabilidad de las cuentas externas-, sino también elevar la 
calidad y diversificación (a nivel de productos y destinos) 
de la canasta exportadora –central desde el punto de vis-
ta de los objetivos de desarrollo a largo plazo. Por calidad 
entendemos aquí tanto crecientes niveles de valor agre-
gado y diferenciación, como la mayor especialización en 
bienes/servicios/actividades que generen el tipo de exter-
nalidades que permitan abrir futuras oportunidades pro-
ductivas y exportadoras en nuevos sectores.

El segundo objetivo debería ser el de garantizar una 
transición “suave” de aquellas actividades que requie-
ren una reconversión en un escenario de mayor apertu-
ra. Hay al menos dos consideraciones que justifican tal 
elección: i) existen valiosas capacidades empresariales 
y productivas que podrían re-direccionarse hacia otras 
actividades con mayor potencial competitivo en un pro-
ceso gradual, pero que probablemente se perderían en 
un contexto de apertura súbita; y ii) la evidencia muestra 
que los efectos sobre los trabajadores desplazados por 
shocks comerciales (y sobre las regiones donde se con-
centran las industrias afectadas) son sustantivos y persis-
tentes. La necesidad de garantizar la sustentabilidad so-
cial y política del proceso, entonces, también indica que 
el camino del gradualismo es el más apropiado para el 
caso argentino, más aun considerando que la evidencia 
internacional sobre las políticas laborales “activas” mues-
tra que sus efectos parecen ser modestos.

Los procesos de transformación productiva asociados a 
una mayor apertura al comercio y las inversiones llevan 
tiempo, tanto para que sectores con intereses “ofensivos” 
o “potencialmente ofensivos” aprovechen las oportu-
nidades que se abren, como para que los sectores con 
intereses “defensivos” se reconviertan, o se implemen-
ten mecanismos para amortiguar el impacto social de 
su posible contracción. En el actual contexto argentino 
(y sin meternos aquí a analizar las causas –macroeconó-
micas, microeconómicas, institucionales, etc.), son más 
los sectores que están alerta ante la posibilidad de que 
enfrenten mayor competencia importada que aquellos 
que pujan por acelerar las negociaciones con poten-
ciales socios para abrir nuevos mercados (o al menos la 

“voz” de los primeros es más fuerte y organizada que la 
de los segundos). 

Las mejoras en materia de infraestructura, logística, 
simplificación regulatoria, capital humano o estructura 
tributaria seguramente incrementarán las potenciali-
dades competitivas del conjunto de la economía. Para-
lelamente, se hace necesario repensar el esquema de 
protección hoy vigente en Argentina. Está claro que el 
objetivo final es reducir el peso de las barreras arancela-
rias y para-arancelarias existentes (en especial para bie-
nes intermedios). El criterio y el timing de esta reducción 
deberían priorizar a aquellas barreras que tienen mayor 
sesgo anti-exportador y a las que protegen actividades 
que tienen menores demandas de empleo. Esto requie-
re un análisis pormenorizado del actual esquema de 
protección efectiva y de los impactos de las barreras no 
arancelarias hoy vigentes. 

Sin embargo, la experiencia internacional sugiere que 
muchas veces se requieren acciones específicas para 
aprovechar las potencialidades de los distintos secto-
res, especialmente si queremos diversificar y elevar la 
calidad de la canasta exportadora y ayudar a la recon-
versión de sectores amenazados, tal como se ejemplificó 
en la revisión de casos de la sección 5. Las prioridades 
y secuencias de las distintas intervenciones de políti-
ca diferirán según las características de los sectores, su 
distancia a la frontera internacional, el tipo de agentes 
predominantes y el modo en que funcionan los merca-
dos, entre otros factores. Por ejemplo, a mayor cercanía 
a la frontera, mayor la relevancia de las políticas de ac-
ceso a mercados, mientras que el cuadrante de desarro-
llo productivo cobra relevancia y prioridad si se quiere 
construir capacidades competitivas en sectores más in-
cipientes. En tanto, en algunas actividades más “basadas 
en ciencia” las políticas de innovación juegan un rol cla-
ve, mientras que si queremos vender bienes diferencia-
dos en mercados de consumo es esencial el cuadrante 
de apoyo a las exportaciones. 

Con este marco muy general en mente, lo siguiente es 
entender los elementos básicos del contexto internacio-
nal, que definen oportunidades y amenazas. En parti-
cular queremos remarcar que la economía global atra-
viesa un momento incierto (en adición al que generan 
los avances y posibles impactos de los cambios tecno-
lógicos en curso) derivado de: i) la desaceleración del 
comercio global, y la tendencia, por ahora incipiente, a 
un detenimiento, y eventual retroceso, del esquema de 
fragmentación productiva global, producto, entre otras 
circunstancias, de procesos de sustitución de importa-
ciones intermedias en China y otros países asiáticos y del 
avance de la automatización de tareas; y ii) el estanca-
miento del multilateralismo (y la amenaza a su propia 
supervivencia encarnada en algunas actitudes y decla-
raciones del nuevo gobierno de los EEUU), acompañado 
de la incertidumbre sobre el (hasta hace poco) aparen-
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temente imparable ascenso de los mega-acuerdos re-
gionales, el despliegue de presiones proteccionistas, las 
dudas sobre el futuro del NAFTA y el shock que significó 
para la UE el Brexit, en un escenario de continuos cues-
tionamientos al funcionamiento del bloque. Adicional-
mente, consideremos que los mayores niveles de protec-
cionismo se observan en el principal sector competitivo 
de la Argentina, el agro.

De aquí emerge una primera indicación sobre las opcio-
nes para una estrategia de integración de la Argentina: 
reforzar los procesos de integración regional, tanto en 
MERCOSUR como en el marco más general de la ALADI 
(apuntando en particular a las naciones de la Alianza del 
Pacífico). La evidencia recogida para este trabajo sugiere 
que la integración regional favorece la expansión expor-
tadora, así como los procesos de upgrading del patrón 
de especialización de las naciones miembro. Para que 
esos beneficios se alcancen efectivamente se requiere ir 
más allá de la reducción de aranceles, para avanzar fuer-
temente en iniciativas de armonización o reconocimien-
to mutuo de estándares, mejora de la infraestructura y 
baja de los costos de transporte intra-regionales, facilita-
ción del comercio y fijación de reglas de origen que favo-
rezcan los procesos de complementación, todas tareas 
vinculadas a la integración profunda en las que la región 
ha progresado poco hasta ahora. 

Pero está claro que se requiere ir más allá de América 
Latina en materia de acuerdos. La pertenencia al MER-
COSUR condiciona fuertemente las posibilidades de 
avances en este campo. Sin embargo, entendemos que 
en el nuevo contexto regional, hay mayores posibilida-
des que en el pasado de definir una agenda de negocia-
ciones externas acordada al interior del bloque, lo cual 
ha comenzado a reflejarse en algunas decisiones recien-
tes. Esto ocurre en un escenario que, como se dijo antes, 
es menos amigable con los acuerdos de comercio y don-
de las mejoras en acceso a mercado vienen de la mano 
de compromisos en otros ámbitos que pueden implicar 
una reducción en el “espacio de políticas” para los países 
firmantes (e.g. en propiedad intelectual). Así las cosas, es 
importante que, en presencia de eventuales trade-offs 
entre diferentes dimensiones de los objetivos de desa-
rrollo, si se ceden posiciones en determinados campos, 
se alcancen efectivamente compromisos ciertos del otro 
lado de la mesa de negociaciones en cuanto a mejor 
acceso al mercado en bienes donde la Argentina tiene 
capacidades competitivas. Por ejemplo, solo una fuerte 
certeza de que las negociaciones con la UE reducirán 
efectivamente las barreras de acceso al mercado co-
munitario ayudaría a compensar los potenciales efectos 
negativos que podrían sufrir las actividades y empleos 
industriales eventualmente afectados por la integración 
o la adopción de compromisos en áreas de política tales 
como compras públicas o propiedad intelectual.

Es importante asimismo tener en cuenta que por su po-

sición geográfica, y los niveles salariales domésticos, el 
espacio de la Argentina para integrarse en las CGV vía 
encadenamientos hacia atrás (procesando bienes y ser-
vicios importados e incorporándolos en nuevos bienes 
exportados) es limitado. No hay dudas de que menores 
trabas a la importación de bienes intermedios y la ma-
yor competencia en algunos sectores de servicios, don-
de hoy hay barreras a la entrada, mejorarán la eficiencia 
productiva local y por ende el desempeño exportador. 
Pero la Argentina no puede seguir el camino de Costa 
Rica o México, e incluso la evidencia comentada en el 
trabajo sugiere que esa vía de integración tiene un me-
nor impacto sobre las posibilidades de desarrollo que la 
de tipo upstream (como proveedor de valor agregado 
contenido en exportaciones de terceros países). 

Una salvedad sin embargo: en un escenario de integra-
ción más profunda en América del Sur y América Latina 
en general, eventualmente se reforzarían los procesos de 
complementación productiva intra-regionales y de ahí 
podrían emerger cadenas de producción en las que cir-
culen bienes y servicios intermedios producidos en un 
país del continente y procesados en otros para su consu-
mo doméstico o re-exportación. Es justamente la debili-
dad de estos esquemas lo que distingue a América del 
Sur de las realidades observadas en el Este de Asia, Euro-
pa o América del Norte, perjudicando la competitividad 
de la región como un todo. Profundizar la integración re-
gulatoria y facilitar el acceso a mercados (como se sugirió 
más arriba) es condición necesaria, aunque no suficiente, 
para comenzar a promover un cambio en esta materia.

Yendo a los encadenamientos “hacia adelante”, la Ar-
gentina se integra preferentemente por esa vía al mun-
do de las CGV. Pero esa integración también es débil, 
incluso comparada con países vecinos, y limitada en 
cuanto al tipo de productos exportados y los mercados 
de destino. Un posible sendero de avance sería promo-
ver la especialización regional o global en actividades/
tareas en las que el país cuenta con capacidades com-
petitivas actuales o potenciales. Esto ya ocurre en algu-
nas ramas de SBC, por ejemplo, pero podría potenciarse 
también en otras cadenas, desde la automotriz/autopar-
tista o la metalmecánica (bajo el concepto de “provee-
dores globales”), hasta la provisión de insumos biológi-
cos bajo especificaciones pre-determinadas por parte 
de los compradores. 

Pero también hay vida en el comercio exterior fuera de 
las CGV. Aquí la Argentina cuenta con oportunidades en 
diversas áreas, desde alimentos procesados y/o diferen-
ciados, hasta manufacturas especializadas (e.g. moda, 
equipamiento médico, maquinaria agrícola, diseño, 
etc.) o servicios audiovisuales. Mientras que la inserción 
en CGV es más intensiva en acuerdos con las ET que go-
biernan las respectivas cadenas, en el comercio tradi-
cional también pueden ser necesarias en muchos casos 
negociaciones con empresas líderes en las respectivas 
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cadenas de valor (e.g. retailers). En este sentido, como 
se aclaró antes, no debemos confundir el concepto de 
integración en CGV utilizado en la literatura de comercio 
(que implica bienes que cruzan las fronteras más de una 
vez), con la noción de cadena que se usa en la literatura 
inspirada en Gereffi y otros autores, que hace hincapié 
en las relaciones inter-empresas y los mecanismos de 
governance dominantes en diferentes tipologías de ca-
denas (las cuales pueden ser trans-fronterizas o no).

Podemos asimilar estos últimos dos casos a lo que Gon-
zález y Hallak (2013) llaman “inserción tipo A” (diseño do-
méstico original) y “tipo B” (contratos de fabricación con 
desarrollo de producto cooperativo). Si bien en el segun-
do caso las responsabilidades de las firmas domésticas en 
materia de diseño son menores (y por tanto son apuestas 
menos riesgosas, aunque probablemente con inferiores 
derrames sobre el resto de la economía), los autores su-
gieren que los desafíos que enfrentan las empresas do-
mésticas son similares en las dos alternativas (adaptarse 
a prácticas de negocios novedosas y más exigentes), y por 
tanto los instrumentos de política apropiados para cada 
modalidad también tienen muchos puntos de contacto.

Una manera de bajar a tierra estos principios generales 
es adoptando la taxonomía sectorial propuesta en un 
documento elaborado el pasado año por la Secretaría de 
Transformación Productiva (2016a). Allí se distinguen cin-
co tipo de sectores: i) competitivos (e.g. aceites vegetales, 
cereales, carnes, lácteos); ii) nichos competitivos (e.g. SBC, 
equipamiento médico, perfumería); iii) latentes (e.g. au-
tomóviles, autopartes, farmacéutica, maquinaria agríco-
la, plaguicidas); y iv) sensibles (e.g. textiles, confecciones, 
calzado, muebles). Digamos que, en líneas generales, los 
dos primeros grupos tienen claros intereses ofensivos, el 
último se identifica con intereses defensivos y el grupo 
“latente” incluye a los segmentos con intereses poten-
cialmente ofensivos. Finalmente, el quinto grupo es el de 
bienes y servicios que al presente tienen nula o baja tran-
sabilidad (e.g. comercio, construcción, hortalizas y legum-
bres, productos plásticos, bebidas no alcohólicas). 

Dos aclaraciones: i) las reflexiones que se presentan más 
abajo se organizan en torno a la mencionada taxonomía, 
pero entendemos que su lógica de aplicación vale para 
otras clasificaciones sectoriales que puedan utilizarse; y ii) 
dentro de cada grupo y sector hay diversos grados de he-
terogeneidad entre los distintos segmentos que lo com-
ponen; por lo tanto, en la mayor parte de los casos aque-
llos no son uniformemente “ofensivos” o “defensivos”, sino 
que en su interior conviven ambos tipos de intereses. Esto 
implica que la política pública debe definirse a un nivel 
más granular que el enfoque amplio aquí adoptado. Con 
estas consideraciones en mente, proponemos un breve 
análisis preliminar de cómo operarían los diferentes com-
ponentes del tablero de políticas antes descripto sobre 
los cinco grupos de sectores recién definidos.

Para los sectores competitivos (los cuales tienen ya una 
alta inserción exportadora y no requieren mecanismos 
de protección no arancelarios), los principales objetivos 
de una estrategia de inserción internacional serían me-
jorar su acceso a mercados hoy protegidos (e.g. negocia-
ciones con UE), reducir costos de transporte y logística y 
avanzar en la adopción y/o armonización de regulacio-
nes/estándares que constituyen, o podrían convertirse a 
futuro, en barreras comerciales en los principales merca-
dos de destino. En otras palabras, este grupo es intensivo 
en el cuadrante “política comercial y costos del comer-
cio”. Sin embargo, desde el punto de vista de la estrate-
gia a nivel país, sería deseable que se promuevan más 
eslabonamientos a partir de las plataformas de RRNN 
con las que contamos y esto implica abordar otros casi-
lleros del tablero de políticas. 

Por un lado, hablamos de exportar bienes con mayor 
grado de diferenciación y/o procesamiento (siguiendo el 
ejemplo de Nueva Zelanda). En algunos casos esto pue-
de requerir la adopción de sistemas de certificación que 
permitan acceder a nichos premium de mercado (don-
de prevalecen mayores precios unitarios); estos sistemas 
en ocasiones son fijados por la política pública (de forma 
unilateral o negociada en ámbitos regionales o multila-
terales), pero crecientemente son regulados por actores 
privados que gobiernan determinadas CGV y controlan la 
distribución y comercialización de estos bienes en el mer-
cado internacional. De hecho, la necesidad de ingresar en 
redes o acuerdos con estos agentes excede la cuestión de 
las certificaciones, ya que también esos acuerdos son ne-
cesarios para comprender y lidiar con el tipo de exigen-
cias demandadas en los mercados externos en términos 
de adaptaciones de producto, tiempos, embalaje, etc.

En otros casos (en particular cuando hablamos de eta-
pas más avanzadas en la cadena de procesamiento –e.g. 
“pasar de vender materias primas a vender alimentos 
procesados”), hacen falta inversiones importantes no 
solo en capacidad productiva, sino también en logísti-
ca, trazabilidad, distribución y marketing. Esto lleva a la 
cuestión de acceso al financiamiento. Pero también se 
requiere, al igual que en el caso anterior, un proceso de 
adaptación a las demandas de los mercados externos. 
Como es conocido, aquí se plantea un dilema en tanto 
que el proceso de descubrimiento de estas demandas 
es costoso y una vez finalizado, los beneficios no pue-
den ser captados de forma exclusiva por el “pionero” 
que llevó adelante dicho descubrimiento (ergo, existe 
una falla de mercado que puede requerir intervencio-
nes de política). En consecuencia, tanto este caso como 
el presentado en el párrafo previo son intensivos en el 
cuadrante de políticas que aquí llamamos “apoyo a las 
exportaciones”. Sin embargo, las negociaciones comer-
ciales también pueden jugar un rol clave para mejorar 
las condiciones de acceso a terceros mercados para este 
tipo de bienes, por ejemplo, cuando existen situaciones 
de “escalamiento arancelario”. 
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Dentro de este mismo grupo, una oportunidad interesan-
te se abre a partir de la posibilidad de generar platafor-
mas de proveedores de bienes y servicios intensivos en 
conocimiento asociados a las cadenas de valor basadas 
en RRNN, siguiendo lo ocurrido en países como Austra-
lia, Canadá o Noruega (ejemplos que países vecinos como 
Chile intentan seguir, por ahora con éxito limitado72). La 
Argentina tiene potencial para promover este tipo de ar-
ticulaciones en áreas tan diversas como la agricultura de 
precisión, las formas no convencionales de explotación de 
hidrocarburos (e.g. Vaca Muerta), las energías renovables 
o la minería (aprovechando, por ejemplo, la particulari-
dad de ser uno de los principales reservorios globales de 
litio). En el caso específico de la minería, una de las barre-
ras importantes para progresar en esta dirección aparece 
por el lado de las fallas de coordinación que dificultan la 
cooperación entre las empresas productoras (usualmente 
multinacionales) y los actuales o potenciales proveedores. 
Estas actividades son intensivas, entonces, en las políticas 
que aquí denominamos de “desarrollo productivo e in-
novación”, así como en el cuadrante sobre “regulación y 
promoción de la IED”.

Si ahora vamos a los “nichos competitivos” (que tienen 
una alta inserción exportadora, pero donde también hay 
en algunos casos una fuerte penetración importadora 
o bien rubros protegidos por mecanismos no arancela-
rios), nos concentramos, a modo de ejemplo, en el caso 
de los SBC. El principal aporte del cuadrante de “polí-
tica comercial y costos del comercio” en este caso se-
ría la remoción de obstáculos regulatorios o impositivos 
que hoy dificultan la exportación a ciertos mercados 
(e.g. acuerdos de doble tributación –como el alcanzado 
con Brasil, libre movilidad de trabajadores, remoción de 
barreras de acceso a terceros mercados, certificaciones). 
Asimismo, para sustentar la inserción en las respectivas 
cadenas de valor se requiere avanzar hacia eslabones 
menos sujetos a la competencia vía costos, especiali-
zándose en actividades en las que el país disponga de o 
pueda generar activos competitivos diferenciados. Esto 
puede implicar, para la política pública, el acompaña-
miento en las negociaciones que las filiales locales rea-
lizan con sus casas matrices para hacer un “upgrade” en 
el tipo de tareas desarrolladas domésticamente. Aquí 
emerge la relevancia para estas actividades de las políti-
cas de regulación y promoción de la IED.

En el plano doméstico, el mayor limitante para la expan-
sión de estos sectores pasa por la disponibilidad de ca-
pital humano (área en la que el gobierno actual ya está 
trabajando, en particular con el programa 111 mil73). En lo 
que hace a las firmas locales específicamente, una de las 
barreras centrales para su internacionalización pasa por 

72 Ver Urzúa et al (2016).

73 https://www.argentina.gob.ar/111mil

el acceso a financiamiento. Tanto para las filiales como 
para las empresas domésticas, en tanto, un desafío es po-
tenciar el contenido innovativo de sus actividades, lo cual 
ayudaría tanto a los procesos de upgrade mencionados, 
como a promover mayores externalidades (vía transfe-
rencia de conocimiento, movilidad del personal, etc.). Un 
problema en este sentido es que todavía sabemos muy 
poco acerca de cuáles son las mejores herramientas de 
política para promover la innovación en estos sectores.

Finalmente, desde el punto de vista del rol de SBC en 
una estrategia de inserción internacional, la agenda va 
más allá de promover las exportaciones directas de esos 
servicios. En efecto, en los países desarrollados estos sec-
tores son vistos como generadores y difusores de cono-
cimiento útil para mejorar la productividad del resto de 
los sectores de la economía. Hoy los SBC en la Argentina 
juegan un rol pequeño en ese sentido, lo cual plantea un 
tema complejo para la agenda de políticas: cómo abor-
dar la existencia de fallas de coordinación que pueden 
dificultar la interacción entre las empresas de servicios y 
otros sectores (como ya vimos en el caso de las cadenas 
de RRNN). Lo discutido en este párrafo así como en el 
previo alude a la relevancia de las políticas de desarro-
llo productivo e innovación para este grupo de sectores.

En lo que hace a los sectores “latentes” (donde la pe-
netración importadora es mayor que la apertura ex-
portadora, y existe todavía un porcentaje importante 
de rubros cubiertos por mecanismos de protección no 
arancelaria), el punto de partida, las oportunidades, las 
amenazas, los agentes líderes y la agenda de políticas 
son diversos y heterogéneos. Tomando como ejemplo el 
caso del sector automotriz, por lejos el mayor exportador 
entre los complejos de base industrial, los objetivos pa-
san por promover una mayor diversificación de destinos, 
profundizar la estrategia de especialización en segmen-
tos que han mostrado mayor competitividad relativa 
(e.g. utilitarios y camionetas) y fomentar la emergencia 
de proveedores eficientes que puedan abastecer no solo 
las filiales locales, sino también las plantas de las termi-
nales en terceros países. El logro de estos objetivos im-
plica la conjunción de nuevos acuerdos con los distintos 
socios actuales y potenciales (cuadrante “política co-
mercial”), la negociación con las terminales automotri-
ces ya instaladas, cuyas estrategias productivas y niveles 
de eficiencia son heterogéneos (cuadrante “regulación 
y promoción de la IED”) y programas de desarrollo de 
proveedores locales (cuadrante “desarrollo productivo 
e innovación”). 

En cuanto a los sectores “sensibles” (poco exportadores 
y con una amplia cobertura de mecanismos de protec-
ción no arancelaria), los mismos abarcan fundamental-
mente actividades industriales intensivas en mano de 
obra, pero también incluyen segmentos de otras diver-
sas ramas que no comparten esa característica, pero en 
las que el actual parque productivo no puede alcanzar 

https://www.argentina.gob.ar/111mil
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niveles internacionales de productividad, costos y/o ca-
lidad. Si nos concentramos en el primer grupo de acti-
vidades, que son justamente “sensibles” desde el punto 
de vista de su impacto en el empleo, la opción sería ir 
desmontando gradualmente el actual esquema de pro-
tección pari passu se instrumentan iniciativas que pro-
curen que al menos parte de las empresas/trabajadores 
hoy ocupados en esas actividades puedan reconvertirse 
e insertarse en eslabones más “eficientes”. Sin embargo, 
esto es algo que, hasta donde sabemos hoy sobre la ex-
periencia internacional, no resulta tan sencillo. Del lado 
positivo, aún dentro de estas ramas existen potenciali-
dades competitivas en ciertas áreas (e.g. series cortas, di-
seño, etc.). El uso de mecanismos de administración del 
comercio con contrapartidas en términos de metas de 
desempeño junto con la provisión de asistencia técnica 
(e.g. extensionismo) y el acceso a insumos importados 
más baratos/de mejor calidad puede ser una opción váli-
da para impulsar reconversiones pro-competitivas en es-
tas actividades (combinación de cuadrante política co-
mercial con el de desarrollo productivo). En este punto, 
es importante tener en cuenta que buena parte de las 
empresas que pueden estar amenazadas en un entorno 
de mayor apertura requieren, previo a cualquier asisten-
cia técnica o incorporación de equipos, de un diagnós-
tico integral y de la elaboración de planes estratégicos 
viables que ayuden a reorientar su esquema de negocios 
de manera eficaz, para lo cual resulta central el apoyo 
que puedan recibir en materia de servicios de consulto-
ría en temas de gestión.

Finalmente, en cuanto al quinto grupo, notemos que, 
por un lado, los sectores no transables o de baja tran-
sabilidad pueden tener un rol muy importante para la 
competitividad de otras actividades (en particular algu-
nos servicios). Por otro lado, en algunas actividades de 
este grupo existe cierto potencial exportador, especial-
mente si se apunta a nichos de mercado de premium 
(aquí los argumentos no son muy diferentes de los ex-
puestos para los sectores “latentes”).

Saliendo de esta taxonomía, cabe referirnos, por un 
lado, a algunas actividades que en otro documento de 
la Secretaría de Transformación Productiva (2016b) se 
denominan como “dinámicas” y, por otro, a dos grupos 
de sectores que, por su relevancia exportadora, produc-
tiva y/o tecnológica, o por ser beneficiarios de regíme-
nes especiales, merecen especial atención. En el primer 
caso, elegimos como ejemplo a la biotecnología agrope-
cuaria, donde hay al menos cuatro aspectos centrales a 
contemplar: i) la agenda de negociaciones comerciales 
debe interactuar estrechamente con las definiciones de 
política productiva y regulatoria adoptadas por el Minis-
terio de Agroindustria; ii) en el mismo sentido, la articu-
lación con la política de innovación juega un rol central 
(tanto INTA como MINCYT); iii) el marco de derechos 
de propiedad intelectual (semillas, patentes) tiene un 
impacto fuerte sobre las oportunidades de desarrollos 

tecnológicos y exportadores; y iv) la identificación de las 
áreas de posible sinergia/conflicto con los agentes líde-
res de las respectivas cadenas es imprescindible para 
definir el marco de políticas factible/deseable (como ve-
mos, están involucrados los cuatro cuadrantes de nues-
tro “tablero de políticas”). 

En cuanto a los otros dos grupos de sectores, nos inte-
resa mencionar muy brevemente a las ramas de insu-
mos difundidos y a las actividades productoras de bie-
nes de “alta tecnología”. En el primer grupo se incluyen 
actividades cuyos intereses son fundamentalmente de-
fensivos (e.g. ciertos segmentos de la siderurgia, alumi-
nio, fibras sintéticas) y otros en los que hay capacidades 
competitivas claras (e.g. petroquímica, tubos sin costura, 
celulosa-papel). Para los segundos la agenda principal 
pasa por recrear condiciones para que se desarrollen 
nuevas inversiones (que en los casos de la petroquímica 
y celulosa-papel pasan fundamentalmente por aumen-
tar la disponibilidad local de las materias primas respec-
tivas). Para los primeros, el objetivo debería ser atenuar 
el impacto negativo que esas actividades tienen sobre 
los costos de los productores aguas abajo, una tarea que 
implica lidiar con agentes empresarios con fuerte poder 
de mercado y que hoy están protegidos por barreras no 
arancelarias. 

Finalmente, las industrias high tech en donde el país 
cuenta con capacidades innovativas propias, como la nu-
clear (donde hay casos exitosos de exportación bien co-
nocidos) o la satelital (con un desarrollo más incipiente), 
requieren de un fuerte apoyo de la “diplomacia guber-
namental”, ya que usualmente los Estados juegan un rol 
clave en estos mercados, como demandantes directos o 
como reguladores. En contraste, en la electrónica de con-
sumo masivo es difícil lograr una inserción viable en los 
mercados internacionales, lo cual sugiere la necesidad 
de seguir avanzando en la reconversión de las industrias 
establecidas al calor del régimen promocional fueguino.

Al presente, la Argentina ya cuenta con instituciones e 
instrumentos establecidos en los diversos cuadrantes 
de nuestro “tablero de políticas”. Sin embargo, el punto 
de partida en cuanto al desempeño e impactos de es-
tas herramientas es muy dispar. Por ejemplo, en áreas 
tales como extensionismo industrial la evidencia sugiere 
que  hay mucho camino por recorrer y acercarse a las 
mejores prácticas internacionales, en particular cuando 
vamos a servicios de asistencia en áreas “blandas” (ges-
tión, comercialización, planificación, etc.). Asimismo, 
subsisten importantes “áreas de vacancia”, tal como se 
mencionó en la sección 4. En tanto, como vimos antes, 
las evaluaciones sobre el impacto de los programas de 
apoyo al desarrollo productivo, la internacionalización y 
la innovación son escasas, y de hecho en muchos casos 
los instrumentos e incluso las propias instituciones son 
de reciente creación y no hay elementos para analizar 
su desempeño. En todo caso, dado que aquí hemos su-
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gerido la necesidad de que una nueva estrategia de in-
serción internacional se apoye en diversas acciones de 
política según el posicionamiento competitivo de cada 
sector, emerge claramente la relevancia de contar con 
mecanismos de monitoreo apropiados para evaluar la 
efectividad de aquellas y eventualmente modificar, pro-
fundizar, cerrar o bien crear programas en función de los 
resultados de dichas evaluaciones. 

Asimismo, el análisis aquí desarrollado sugiere que hace 
falta pensar en una utilización estratégica de los instru-
mentos de política disponibles o por crearse, lo cual a su 
vez requiere de un proceso de construcción institucional 
que de sustento al proceso de selección de objetivos y a 
la definición de estrategias y mecanismos de implemen-
tación de las mismas. La arriba mencionada Agenda de 
Acción para el sector de servicios y tecnología minera 
australiana ejemplifica como este tipo de procesos pue-
de llevarse adelante para ayudar a promover la emer-
gencia de un nuevo sector exportador. 

En este sentido, es evidente que las líneas de trabajo aquí 
expuestas requieren de un intenso proceso de coordina-
ción entre las diversas agencias y organismos involucra-
dos en procura de acordar objetivos y evaluar las comple-
mentariedades, interacciones, secuencias y eventuales 
trade-offs entre las estrategias e iniciativas adoptadas 
por cada uno de ellos. Una posible vía para promover di-
cha coordinación es la creación de gabinetes o consejos 
inter-ministeriales, aunque la experiencia internacional 
muestra resultados mixtos en cuanto a su efectividad, la 
cual parece depender fuertemente del poder real que 
tenga su dirección para alinear incentivos y conductas. 

Otra dimensión central en materia de coordinación es 
la territorial, ya que en varias áreas del tablero de políti-
cas hay instrumentos similares que se manejan a nivel 
federal, provincial y local. Esto es especialmente visible 
en áreas como la de promoción del comercio por ejem-
plo, en donde hay usualmente dispersión de esfuerzos y 
escasa coordinación de objetivos. 

Sabemos que tanto la coordinación inter e intra organi-
zaciones a nivel nacional, como la vertical entre diferen-
tes niveles de gobierno es una tarea compleja. Sin em-
bargo, hasta donde conocemos, nunca se ha intentado 
con real voluntad política avanzar en esta dirección en 
los temas que discutimos en este documento, al menos 
en las décadas recientes. Dadas las evidentes sinergias 
entre las distintas dimensiones de política aquí analiza-
das, así como la posible existencia de áreas de vacancia, 
conflicto y superposiciones, es claro que al menos se de-
bería hacer un intento por generar mecanismos de coor-
dinación a fin de elevar la probabilidad de conseguir los 
resultados deseados y emplear los recursos escasos con 
mayor eficiencia.

Finalmente, como ya se señaló en varios lugares, la coo-

peración público-privada también puede ayudar a un 
mejor diseño, implementación y monitoreo de las inicia-
tivas de política asociadas a la integración internacional. 
Esos procesos son importantes también desde el punto 
de vista de la construcción de vínculos de confianza (ca-
pital social) entre actores que provienen de ámbitos di-
versos y tienen trayectorias, normas de comportamiento 
y lenguajes diferentes. En un ambiente global en donde 
prima la incertidumbre tanto en el ámbito de la política 
internacional como del cambio tecnológico, el diálogo 
público-privado puede ayudar a una temprana identi-
ficación de amenazas y oportunidades y a la adopción 
rápida de decisiones para abordarlas. Asimismo, de los 
diálogos pueden emerger consensos sobre oportunida-
des cercanas para generar nuevos sectores competitivos 
y diversificar la canasta exportadora.

Hay muchas experiencias de las cuáles se pueden ex-
traer lecciones útiles acerca de cómo organizar este tipo 
de cooperación y de hecho en distintos países los arre-
glos específicos han variado en cuanto al foco (sectores, 
tecnologías, actividades, etc.), la selección de integran-
tes, los objetivos, la dinámica de los encuentros, etc. (ver 
Devlin y Moguillansky (2009), y Crespi et al (2014) para 
sendas revisiones y análisis sobre el tema). En cualquier 
caso, está claro que es crucial lograr sentar a la mesa de 
diálogo a los actores clave tanto del sector público –en 
los distintos niveles de gobierno, nacional, provincial, lo-
cal- como del privado –nótese que en el caso menciona-
do de la minería australiana el hecho de que las grandes 
mineras sean de capital local seguramente ayudó al éxi-
to del proceso- y de la sociedad civil, una tarea que no es 
nada sencilla desde el punto de vista político. 

Más aún, como objetivo de máxima, sería deseable, 
aunque entendemos que en la práctica puede ser difí-
cil de implementar, que la instrumentación de políticas 
de promoción y asistencia con foco sectorial emerja de 
procesos de diálogo y negociación abiertos y transpa-
rentes con la participación de los distintos actores in-
volucrados. Adicionalmente, la participación de actores 
aguas arriba/abajo es importante para agregar la visión 
de cadenas (y complementariedades/conflictos) en los 
respectivos diálogos. La incorporación de la dimensión 
territorial es también otro aspecto que puede ayudar al 
mejor desempeño de estas iniciativas.

Dado que no existen las capacidades ni los recursos para 
organizar un gran número de mesas sectoriales/temáti-
cas, es útil concentrar los esfuerzos iniciales en las opor-
tunidades cercanas (“low hanging fruits”), en las que es 
más factible que, por ejemplo, con servicios de apoyo a 
la exportación y/o la remoción de obstáculos regulato-
rios se alcancen resultados relativamente pronto. Más en 
general, la teoría y la evidencia sugieren que las políticas 
de apoyo deben apuntar a actividades en las que ya exis-
te una acción privada que ha evidenciado cierto nivel de 
potencial competitivo y en donde se encuentren interlo-
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cutores al menos incipientemente organizados. A poste-
riori, el propio éxito de algunas mesas y la generación de 
un aprendizaje institucional sobre las mejores formas de 
llevar adelante estos diálogos pueden generar externali-
dades valiosas para los sectores que subsecuentemente 
se incorporen al ejercicio. 

Cerramos mencionando que ejercicios previos realiza-
dos en Argentina con propósitos similares no han tenido 
impactos relevantes en general. En un trabajo realizado 
sobre una de esas experiencias, los Foros de Competiti-
vidad creados en 2003, Gutman et al (2006) señalaban 
que de los once puestos en funcionamiento solo el de 
software y servicios informáticos había tenido un resul-
tado positivo. El factor más importante de este magro 

desempeño, según los autores, era que en ese momento 
se estaba discutiendo la que luego sería la Ley de Sof-
tware, esto es, había un incentivo a participar ya que el 
Estado parecía dispuesto a poner recursos para promo-
ver el sector (solo en biotecnología ocurría algo similar). 
Otros elementos a considerar incluyen; i) el nivel de or-
ganización previo del sector privado, y la existencia o de 
conflictos entre actores adentro de cada sector o cade-
na; ii) la selección de los participantes y el grado de re-
conocimiento de la figura del coordinador del diálogo; 
iii) la falta de certeza respecto de que las recomenda-
ciones de los foros se tradujeran en acciones de política 
concretas. Entendemos que estas notas son aún válidas 
a la hora de poner en marcha mecanismos similares en 
el actual contexto.
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Anexo Estadístico
Gráfico 2.1.1: Evolución exportaciones argentinas y mundiales de bienes y servicios. 
En porcentaje del PBI, 1960 - 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de OMC. 

Fuente: elaboración propia en base a datos del Banco Mundial.

Gráfico 2.2.1: Evolución del comercio mundial de bienes y de servicios. 
Miles de millones de USD, precios corrientes, 2005-2016.
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Gráfico 2.2.2: Evolución del comercio mundial de bienes.
Volúmenes, base 2010=100, 2000 - 2016.

Fuente: Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis.

Gráfico 2.2.3: Evolución de la participación de distintas regiones en las exportaciones 
globales.
En porcentaje, 1970 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.
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Gráfico 2.2.4: Evolución de la participación de distintas regiones en las importaciones 
globales.
En porcentaje, 1970 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Gráfico 2.2.5: Evolución de precios de exportación de productos básicos.
USD, valores constantes, base 2010=100, 1970 – 2015. 

Fuente: elaboración propia en base a datos de CEPALSTAT y del Producer Price Index de los EEUU.
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Gráfico 2.2.6: Volatilidad de precios internacionales por grandes rubros.
Desvío estándar de precios internacionales, 1970-2016.

 

Fuente: elaboración propia en base a datos de World Bank Commodity Price Index (World Bank).

Gráfico 2.2.7: Evolución de flujos mundiales de IED entrante por regiones.
 USD miles de millones de USD, 1990-2015, barras (eje izquierdo), líneas (eje derecho).

 

 Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat. 
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Gráfico 2.2.8: Evolución de flujos mundiales de IED.
Porcentaje de PBI global, 1980 - 2015

Fuente: elaboración propia en base a datos de la UNCTADStat.

Cuadro 2.2.9: Distribución geográfica de los flujos de IED.
Promedios anuales por grupo de países receptores, millones de USD y participación, 1991 - 2015.

  1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010 2011-2015

  Valores % Valores % Valores % Valores % Valores %

Mundo 226.747 100% 800.366 100% 687.520 100% 1.453.839 100% 1.508.819 100%

Economías desarrolladas 146.845 64,8% 601.754 75,2% 433.576 63,1% 859.691 59,1% 753.918 50,0%

Economías en transición 2.162 1,0% 7.048 0,9% 19.366 2,8% 81.830 5,6% 64.002 4,2%

Economías en desarrollo 77.740 34,3% 191.564 23,9% 234.578 34,1% 512.318 35,2% 690.899 45,8%

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Gráfico 2.2.10: Evolución de flujos mundiales de IED saliente por regiones.
 USD miles de millones de USD, 1990-2015, barras (eje izquierdo), líneas (eje derecho).
 

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.
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Cuadro 2.2.11: Flujos mundiales de IED entrante por sector productivo.
Millones de USD y porcentajes sobre flujo total, 1990 - 1992 y 2010 - 2012
.

   1990-1992    2010-2012

  US$ millones %   US$ millones %

Total 175.997 100%   1.484.203 100%

Primario 14.491 8,2%   144.141 9,7%

Manufacturas 52.250 29,7%   308.702 20,8%

Servicios 97.041 55,1%   975.554 65,7%

No especificado 12.215 6,9%   55.806 3,8%

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTAD (2014).

Gráfico 4.0.1: Indicadores de inserción internacional de la Argentina en 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de OMC, Banco Mundial y UNCTAD.
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Gráfico 4.1.1: Evolución del comercio exterior de Argentina. 
Exportaciones, importaciones y saldo comercial en millones de USD. 1990 - 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.

* datos provisorios.

Gráfico 4.1.2: Evolución del índice de términos de intercambio de la Argentina. 
Índice trimestral, base 2004=100, 1990 - 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

* datos provisorios.
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Gráfico 4.1.3: Evolución de las exportaciones argentinas por tipo de producto. 
Valores anuales, millones de USD, 1990 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

* datos provisorios.

Gráfico 4.1.4: Evolución de la participación argentina en el comercio mundial de 
manufacturas.
Porcentaje sobre el total de exportaciones de manufacturas, 1995 - 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.
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Gráfico 4.1.5: Evolución del volumen físico de exportaciones de Argentina. 
Índice trimestral, base 2004=100, y promedio móvil, 1990 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

Gráfico 4.1.6: Evolución del volumen físico de las exportaciones de Argentina por tipo 
de producto.
Índice trimestral, base 2004=100, y promedio móvil, 1990 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.
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Gráfico 4.1.7: Evolución de las exportaciones automotrices argentinas.
Porcentaje de las exportaciones mundiales, 1995 - 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Gráfico 4.1.8: Estructura de destinos de las exportaciones argentinas.
Porcentaje sobre total exportado, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 
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Gráfico 4.1.9: Estructura de destinos de las exportaciones primarias argentinas.
Porcentaje sobre total de exportaciones primarias, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

Gráfico 4.1.10: Estructura de destinos de las exportaciones MOA argentinas.
Porcentaje sobre total de exportaciones MOA, 2012 – 2016

.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 
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Gráfico 4.1.11: Estructura de destinos de las exportaciones MOI argentinas. 
Porcentaje sobre total de exportaciones MOI, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

Gráfico 4.1.12: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas 
al MERCOSUR.
Porcentaje sobre total de exportaciones al MERCOSUR, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 
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Gráfico 4.1.13: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas 
al resto de ALADI.
Porcentaje sobre total de exportaciones al resto de ALADI, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

Gráfico 4.1.14: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas 
a NAFTA.
Porcentaje sobre total de exportaciones a NAFTA, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 
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Gráfico 4.1.15: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas a la UE.
Porcentaje sobre total de exportaciones a la UE, 2012 – 2016.*

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

* en el total de exportaciones a la UE no se incluyen exportaciones de Combustibles y Energía que representan un 0,43% de las mismas.

Gráfico 4.1.16: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas a Asia 
Oriental.
Porcentaje sobre total de exportaciones a Asia Oriental, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.
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Gráfico 4.1.17: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas a 
China.
Porcentaje sobre total de exportaciones a China, 2012 - 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

Gráfico 4.1.18: Participación de grandes rubros sobre exportaciones argentinas a 
Medio Oriente.
Porcentaje sobre total de exportaciones a Medio Oriente, 2012 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.
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Gráfico 4.1.19: Evolución de la concentración de las exportaciones de Argentina, Brasil 
y Chile.
Índice Herfindahl ,1995 - 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat. 

Gráfico 4.1.20: Argentina, Brasil y Chile en el ranking de la “complejidad” exportadora.
Posición en el ranking, 1995 – 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de Atlas of Economic Complexity.
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Cuadro 4.1.21: Exportaciones argentinas de SBC.
Millones de USD, 2005 - 2016.

  2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Tasa crec. 2016-
2003 (%)

Total servicios 4.500 5.288 6.634 8.023 10.363 12.156 10.967 13.550 15.442 15.185 14.733 13.877 14.046 12.795 184

Servicios de informática 165 191 235 374 651 891 1.049 1.321 1.744 1.710 1.682 1.342 1.477 1.353 720

Servicios empresariales,
profesionales y técnicos 754 963 1.456 1.774 2.407 3.089 2.987 3.871 4.765 4.937 4.893 4.246 4.530 4.257 465

Jurídicos, contables, asesoram. 245 350 491 699 920 1.168 1.168 1.995 2.405 2.778 2.638 2.257 2.408 2.313 844

Publicidad, invest. de mercado 45 97 174 240 313 403 333 518 604 493 494 422 450 354 686

Investigación y desarrollo 55 97 127 164 197 254 257 359 446 442 484 510 545 464 743

Arquitectónicos, Ingeniería 53 58 67 119 130 172 225 351 446 373 329 300 320 259 389

Otros servicios 204 168 333 291 498 664 627 195 302 313 323 269 287 359 76

Servicios audiovisuales y conexos 118 144 192 241 305 470 275 327 342 310 280 222 264 213 80

Total SBC 1.037 1.298 1.883 2.389 3.363 4.450 4.311 5.519 6.851 6.957 6.855 5.810 6.271 5.823 462

Total SBC (Índice 2003=100) 100 125 182 230 324 429 416 532 661 671 661 560 605 562 462

Fuente: elaboración propia en base a datos del INDEC. 
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Gráfico 4.1.22: La dinámica del comercio de servicios en la Argentina.
Crecimiento, saldo comercial y valor de exportaciones, millones de USD, 2005 – 2016.*

Fuente: elaboración propia en base a datos del INDEC. 

* el tamaño de los círculos refleja el valor de las exportaciones en 2016.

Gráfico 4.1.23: Composición de las exportaciones argentinas de SBC.
Porcentaje sobre exportaciones totales de SBC, 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos del INDEC.
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Cuadro 4.1.24: Exportaciones, importaciones y saldo comercial argentino.
Millones de USD, 2016.

  Exportaciones Importaciones Saldo

Bienes 57.733 53.243 4.490

Servicios 12.795 19.805 -7.010

Transportes 2.296 4.713 -2.417

Viajes 3.835 7.433 -3.598

Servicios de comunicaciones 150 362 -212

Servicios de seguros 30 348 -317

Servicios financieros 12 279 -267

Regalías y derechos de licencia 190 2.140 -1.950

SBC 5.823 3.379 2.444

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.

Gráfico 4.1.25: Variación anual de los ingresos por exportaciones de los SBC.
Porcentajes, 2000 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC.

 

40% 39%

27%
31%

25%

45%

27%

41%
32%

-3%

28%
24%

2%

-1%

-15%

8%

-7%

-30%

-20%

-10%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016



PROGRAMA DE INVESTIGADORES	 //SECRETARÍA DE COMERCIO, MINISTERIO DE PRODUCCIÓN 87

Gráfico 4.1.26: Variación de exportaciones de servicios de computación y participación 
argentina.
Variaciones de exportaciones: mundiales y argentinas (eje izquierdo), participación argentina sobre exportaciones mundiales (eje derecho), 2006 – 
2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Gráfico 4.1.27: Variación de exportaciones de servicios empresariales y participación 
argentina.
Variación de las exportaciones: mundiales y argentinas (eje izquierdo), participación argentina sobre exportaciones mundiales (eje derecho), 2006 - 
2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.
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Gráfico 4.1.28: Variación exportaciones de servicios audiovisuales y participación 
argentina.
Variación de las exportaciones: mundiales y argentinas (eje izquierdo), participación argentina (eje derecho), 2006 - 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Gráfico 4.1.29: Participación argentina en el flujo entrante de IED.
Respecto del mundo (eje derecho) y de Sudamérica (eje izquierdo), 1991 – 2016.

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.
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Gráfico 4.1.30: Evolución IED en Argentina.
Millones de USD, valores corrientes, 1994 – 2015. 

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

* dato provisorio.

Gráfico 4.1.31: Flujos de IED en Argentina – Evolución y Composición. 
Millones de USD, 2006 - 2016

.

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC. 

* dato provisorio.
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Cuadro 4.1.32: Flujos de IED por sectores y países inversores (2do nivel). 
Participación sobre flujos de IED, 2011 – 2015.

País inversor 2do nivel Participación Sector Participación

EEUU 29% Industria química, caucho y plástico 17%

Países Bajos 13% Sector privado financiero 11%

Brasil 9% Minería 11%

España 7% Alimentos, bebidas y tabaco 8%

Suiza 5% Comunicaciones 8%

Alemania 5% Petróleo 7%

Canadá 5% Industria automotriz (terminales y autopartistas) 6%

Francia 5% Comercio 5%

Chile 4% Otros sector privado no financiero 5%

México 2% Maquinarias y equipos 4%

Otros75 15% Otros 19%

Fuente: elaboración propia en base a datos de BCRA.

Gráfico 4.1.33: Participación por región inversora (2do nivel) en los flujos de IED en 
Argentina.
Porcentaje sobre flujos totales de IED a la Argentina, 2011 – 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de BCRA.

74 Dentro de “otros” se incluyen flujos declarados por empresas como extranjeras pero que tras corroboración del BCRA (estimaciones de 2do nivel) resultaron ser flujos de 
empresas argentinas desde el exterior.
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Gráfico 4.1.34: Participación por sectores de destino en los flujos de IED en Argentina.
Porcentaje sobre flujos totales de IED en Argentina, 2011 – 2015.

Fuente: elaboración propia en base a datos de BCRA.

Gráfico 4.1.35: Participación argentina en el flujo saliente de IED.
Respecto del mundo (eje derecho) y de Sudamérica (eje izquierdo), 1990 – 2015.75

Fuente: elaboración propia en base a datos de UNCTADStat.

Cuadro 5.2.1: Composición del valor de las exportaciones basadas en RRNN de Nueva 
Zelanda.
Anual al 30 de junio de 2016.

Tipo de producto Participación

Productos Lácteos y Derivados 36%

Carne y Lanas 25%

Forestal 14%

Horticultura 13%

Productos del mar 5%

Cultivos 1%

Otros 7%

Fuente: Ministry for Primary Industries (2017).

75 El fuerte ascenso de Argentina en la IED saliente de América del Sur en 2016 no obedece a un aumento de los flujos originarios del país, sino a que Brasil registró una fuerte 
desinversión neta.
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