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Pensar los recursos naturales como
motor de la innovacion

El presente Documento inicia una serie de trabajos sobre innovacion y desarrollo de capacidades
productivas para actividades basadas en los recursos naturales de la Argentina. Al ser la primera
entrega, tiene un caracter introductorio: planteamos los fundamentos conceptuales detras de la elec-
cion de esta estrategia de desarrollo y analizamos los requisitos institucionales y de politica publica
necesarios para llevarla a cabo.

A continuacion repasamos brevemente el contenido de las futuras publicaciones: en la segunda
entrega, a través de una comparacion entre Argentina, Bolivia y Chile, nos preguntamos cémo los
regimenes de gobernanza del litio afectan al disefio de estrategias de diversificacion productiva; en
un tercer trabajo realizamos un balance de las politicas de innovacion y desarrollo productivo (PIDP)
en la Argentina reciente y analizamos la evidencia disponible sobre su impacto en la innovacion en la
agricultura; en la cuarta y la quinta entregas, por Ultimo, ponemos el foco en los desafios del desar-
rollo de capacidades y la sustentabilidad en algunas de las actividades con mayor potencial vincu-
ladas al agro: biotecnologia agricola, bioenergia, maquinaria agricola y nuevas tecnologias digitales
aplicadas al agro o "agrotics”.

A través del recorrido propuesto en esta serie de Documentos, queremos aportar al conocimiento
sobre los avances concretos en este tipo de estrategia de diversificacion productiva, y contribuir a
definir lineamientos para el disefio de las politicas publicas relativas a tal fin.
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Introduccidn

La discusion actual sobre el desarrollo aspira a superar la oposicion entre sectores primarios y manu-
facturas. Por afios predominé en la discusion en América Latina la idea de que las actividades pri-
marias no cuentan con el dinamismo necesario para aportar a una transformacion estructural de la
economia; en los ultimos afos, no obstante, ha surgido y se ha consolidado un consenso respecto
a que estas actividades si pueden fortalecer las capacidades productivas y de innovacion, y de esta
manera ofrecer una oportunidad y una palanca para el desarrollo. Esta discusion es especialmente
importante para la Argentina, cuyo patron de insercion en el comercio internacional esté fuertemente
direccionado hacia recursos renovables y sus derivados, y que tiene ademas un potencial importante
en mineria e hidrocarburos no convencionales.

De manera muy sumaria, se pueden reconocer al menos dos versiones de la idea de que los recursos
naturales pueden jugar un papel clave en el desarrollo de la regidn y de nuestro pais. La primera —que
en otro trabajo hemos llamado la vision estatica del desarrollo hacia afuera (Bril Mascarenhas et al.,
2020)'— propone especializarse en aquellas actividades en las que, debido a la dotacion de factores
productivos, nuestra economia cuenta con ventajas comparativas estaticas. El objetivo de promover
la agricultura de exportacion mediante una liberalizacién amplia del comercio exterior se inscribe den-
tro de esta idea. La estrategia deja de lado otros objetivos, como la creacion de empleo de calidad, la
diversificacion de la estructura productiva y la generacion de capacidades tecnoldgicas; y, en dltimo
término, tiene serios limites para articular una coalicion social y politica amplia capaz de sostenerla en
el tiempo.

La segunda version de esa idea es la del consenso emergente al que aludimos en el primer parrafo,
que se pregunta cudl es la mejor estrategia para utilizar la dotacion de recursos renovables y no reno-
vables que caracteriza a gran parte de las economias latinoamericanas —o, al menos, a su canasta
exportadora— como una palanca para promover la innovacion, los eslabonamientos productivos y la
creacion de capacidades tecnoldgicas. En suma, para promover una mayor diversificacion de la eco-
nomia hacia actividades intensivas en conocimiento y de mayor valor agregado.

Se trata de una vision optimista y a la vez prudente respecto al potencial de los recursos naturales
como palanca del desarrollo. Entiende que, en las condiciones actuales de la economia internacional
y el cambio tecnoldgico, es posible la generacion de eslabonamientos productivos y capacidades en
torno a los recursos renovables y no renovables, y la promueve abiertamente. Pero a la vez advierte
que para que estos resultados virtuosos lleguen a producirse, se requiere la intervencion activa del
Estado y de politicas publicas bien disefiadas que incorporen el contexto local y la perspectiva de los
actores. Esta estrategia de desarrollo plantea a la vez importantes desafios sociales y ambientales,
lo que convoca a la pregunta por posibles transiciones hacia tecnologias y formas de produccién
mas sustentables. El presente documento recorre los puntos centrales de esta segunda perspectiva,
COMO Un paso necesario para mapear el terreno tedrico y propositivo de una agenda de trabajo sobre
eslabonamientos productivos con base en los recursos naturales, que esté a la vez atenta al desafio
de la sustentabilidad.

1 Disponible en https://www.fund.ar/publicacion/la-discusion-sobre-el-desarrollo/
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El potencial dinamico de los recursos naturales

La innovacion y el desarrollo de capacidades tecnoldgicas son objetivos centrales de cualquier
estrategia de desarrollo, entendiendo el desarrollo como el proceso de transformacion de la estruc-
tura productiva hacia actividades de mayor valor agregado, méas intensivas en conocimiento y que
requieren mas empleo calificado. La transicidon hacia actividades mas sofisticadas y a una economia
mas diversificada es un paso ineludible para cualquier pais en busca de ascender del nivel de ingre-
s0s medios a altos.

El argumento desarrollista clésico planteaba la necesidad de promover la industria manufacturera
frente a los sectores primarios y terciarios para lograr dicha transicion, porque es esta la que redne el
dinamismo tecnoldgico y la captura de rentas asociadas al desarrollo, ademas de estar generalmente
asociada con empleos estables y una clase media fuerte (Sztulwark, 2005, Reinert, 2007, CEPAL,
2012 y Rodrik, 2015, entre otros). Se solia adjudicar al sector manufacturero una mayor capacidad
para difundir el progreso tecnoldgico al resto de la economia, favoreciendo el cambio estructural y
los incrementos generalizados en la productividad. Comparadas con las actividades primarias, entre
ellas la produccion agricola, las manufacturas se destacan por sus precios estables, la demanda de
trabajo més calificado y potencial de aprendizaje y de sinergias. Las politicas publicas debian por lo
tanto enfocarse en la promocioén de la industria manufacturera.

Esta vision favorable de las manufacturas se complementaba con argumentos pesimistas respecto al
rol de los recursos naturales en el desarrollo. Por un lado, a partir de los trabajos de Raul Prebisch, el
estructuralismo latinoamericano argumentd que los términos de intercambio tienden a ser cada vez
mas desfavorables para los paises que exportan bienes primarios e importan bienes industriales?.
Otro inconveniente asociado a la especializacion y exportacion de recursos naturales es lo que se
denomind la "enfermedad holandesa”: un problema asociado al auge en las exportaciones de recur-
s0s naturales, proceso que muchas veces ha apreciado el tipo de cambio perjudicando otros sec-
tores transables —manufacturas incluidas—, 10 que redunda en una estructura productiva menos
diversificada. Mas recientemente, la literatura de la “maldicion de los recursos naturales” argumenté
que la dependencia en explotacion de commodities acarrea todo tipo de problemas institucionales,
desde corrupcion hasta conductas autoritarias de los gobernantes. Sin embargo, no existe evidencia
contundente que valide las hipdtesis sobre la abundancia de recursos naturales como una "maldi-
cion"y como causa de la falta de diversificacion productiva®.

Esta vision esta siendo contrarrestada por trabajos que sefialan el potencial desarrollista para los pai-
ses de laregion de estrategias que utilicen los recursos naturales como plataforma para la construc-
cion de capacidades productivas y la promocion de actividades intensivas en conocimiento (Ramos,
1998; Pérez, 2010; Marin et al, 2013; Andersen et al., 2015; Lopez, 2017; Katz, 2020), incluyendo
trabajos recientes que promueven dicha estrategia especificamente para el caso argentino (Marin et
al, 2013; Schteingart y Coatz, 2015; Marin y Stubrin 2017; Kulfas, 2019; Milesi et al, 2020; Bocchetto
etal, 2020; Obaya, 2021)%.

2 Estos Ultimos, en cambio, son méas proclives a la sindicalizacién y por lo tanto a salarios mas elevados que se trasladan al precio final
de los bienes. Los términos de intercambio son desfavorables, ademas, porque los bienes manufacturados tienen una elasticidad-pro-
ducto mayor que los primarios y, por lo tanto, cuando los paises aumentan su ingreso per capita, demandan relativamente cada vez
menos productos primarios y cada vez mas bienes manufacturados. Para una revision y actualizacion de este debate ver: Sztulwark
(2005), Pérez (2010), Schteingart y Coatz (2015) y Lépez (2017).

3 Aunque estudios no encuentran evidencia de que exista una maldicion asociada a la abundancia de recursos naturales, si existe
cierta evidencia sobre los problemas asociados a la dependencia de exportacion de commodities, especialmente en industrias extrac-
tivas. Para una revision de esta literatura ver: Lopez (2012) y Badeed, Leany Clark (2017).

4 Este giro favorable a las estrategias basadas en RRNN alcanza también a las corrientes “neoestructuralistas”, las cuales reconocen
que, a pesar de que las manufacturas tienen mas potencial y un lugar destacado, las actividades primarias y terciarias pueden ser palan-
cas cruciales en el proceso de innovacion. Ver Sztulwark (2005) y Katz (2020).
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Por un lado, desde este enfoque se critica el "modelo tripartito” —actividades primarias, secundarias
y terciarias— de cambio estructural, y se sefiala que los clusters de actividades tienden a cruzar esos
limites a través de distintos tipos de relaciones y eslabonamientos (Andersen et al,, 2015). La pre-
gunta pertinente entonces no es qué sector es deseable promover, sino como y por qué una rama
de actividades puede estimular el desarrollo de otras actividades dinamicas, intensivas en conoci-
miento, tecnologia, valor agregado o empleo de calidad. Este giro es afin a nuevas concepciones de
la politica industrial, que entienden a las manufacturas no como un sector, sino como una actividad
de limites difusos con servicios asociados a la industria y con relaciones en todos los sectores, inclu-
yendo el sector publico. Desde esta perspectiva mas amplia de la politica industrial, los llamados
“servicios para la produccion” pueden lograr la generacion de empleo de salarios altos y estables, y
convertirse en una alternativa para salir de la trampa de ingresos medios (Aiginger y Rodrik, 2020)°.

En esta linea, las visiones favorables a utilizar los recursos naturales como palanca para el desa-
rrollo parten del rol fundamental de los eslabonamientos en la innovacion® y el cambio estructural,
siguiendo el enfoque de Hirschman que define al desarrollo como “el registro de cémo una cosa lleva
alaotra” (Hirschman, 1981:75). En los 60s y 70s predomind una concepcion de las industrias intensi-
vas en recursos naturales (en adelante IIRN) como enclaves desprovistos del tipo de eslabonamien-
tos que generan aprendizajes tecnoldgicos y diversificacion productiva (Hirschman, 1957). Esta idea
ha sido cuestionada con base en el sendero de transformacion estructural de muchos paises desa-
rrollados, en donde las IIRN jugaron un rol central en el transito hacia sectores de alto valor agregado
y complejidad tecnoldgica. Como sefiala Katz (2020), este proceso se dio en los paises escandinavos
(a partir de la produccion de cereales, madera, papel y minerales), Estados Unidos (expansion agri-
cola en el siglo XIX y su impulso a la maquinaria agricola, la industria ferroviaria y el sector bancario),
Canada (minerales, pesca, madera), Australia (mineria) y Nueva Zelanda (agro y mineria). En todos ellos
la demanda de maquinaria, insumos o servicios por parte de las IIRN impulsé el desarrollo tecnolé-
gico, en una “simbiosis positiva e interactiva” a través de la cual el crecimiento industrial estuvo esti-
mulado por encadenamientos con los sectores de commodities (Morris et al., 2012:40; Andersen et
al., 2015). A partir de estas experiencias, especialmente la de Canada, se desarrollé la “staple theory
of economic growth”, en la que la diversificacion de la economia sucede sobre la base de inversiones
traccionadas por la exportacion de bienes primarios. Ademas de potenciar las exportaciones, estas
inversiones —orientadas a la provision de insumos, el desarrollo de infraestructura y la produccion de
bienes y servicios no directamente relacionados a la explotacion de los recursos naturales— gene-
ran actividades econdmicas cada vez menos dependientes del impulso exportador inicial (Ramos,
1998:7)".

En suma, como desarrollamos a continuacion, las IIRN pueden ser una plataforma para: 1) innovar
tecnoldgicamente; 2) aumentar y diversificar las exportaciones; 3) generar derrames tecnolégicos
hacia actividades no relacionadas a las IIRN. De esta manera, pueden aportar a la transformacion de
la estructura productiva y la generacion de empleo de calidad.

5 Parauna revision sobre las visiones mas recientes de las politicas de desarrollo productivo, ver el Documento de trabajo 3 de Fundar:
"Politicas de desarrollo productivo: por qué son necesarias para transformar la economia y cémo implementarlas” (O'Farrell et al,, 2021).
Disponible en https://www.fund.ar/publicacion/politicas-de-desarollo-productivo/

6 Lainnovacion puede ser definida como “la implementacion de un nuevo o significativamente mejorado producto (bien o servicio), o
proceso, 0 un nuevo método de marketing, 0 un nuevo método organizativo en la practica de negocios, la organizacion al interior del
lugar de trabajo o las relaciones externas” (OCDE, 2018b).

7 Los argumentos de Hirschman a fines de los 50s sobre el rol de los eslabonamientos productivos en el desarrollo econémico tenian
una vision pesimista en cuanto a la existencia y posibilidad de desarrollar eslabonamientos en sectores primarios (Hirschman, 1957).
Més de 20 afios después revisd esos argumentos y, basandose en la “staples theory”, sefiald que los eslabonamientos también se
pueden encontrar en la produccion de bienes primarios (Hirschman, 1981). Hirschman sostenia que hay tres posibles eslabonamientos
desde los sectores de commodities hacia el sector industrial: (1) los eslabonamientos fiscales se construyen a partir de la recaudacion
de impuestos de los sectores de recursos naturales para ser reinvertidos en sectores industriales no relacionados con estos; (2) los
eslabonamientos de consumo consisten en el crecimiento de la demanda de productos industriales a causa del aumento de ingresos
en los sectores de recursos naturales; (3) los eslabonamientos productivos surgen a partir del desarrollo de actividades "aguas abajo”
(procesamiento) y "aguas arriba” (insumos) de las actividades intensivas en recursos naturales. Son estos, mas que los fiscales y de
consumo, los indicados para lograr una diversificacion de las estructuras productivas (Hirschman. 1981).
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¢Qué oportunidades para la innovacion y el desarrollo de eslabonamientos productivos existen
entonces en estos sectores? Las empresas que operan en actividades intensivas en recursos natu-
rales pueden actuar como clientes competentes que traccionan el desarrollo de firmas innovadoras.
Como lainnovacion emerge de la confrontacion entre las necesidades de los usuarios y las oportuni-
dades tecnoldgicas, la calidad de los eslabonamientos entre usuarios y productores de bienes y ser-
vicios es fundamental (Andersen et al,, 2015:27). En ese sentido, a la hora de desarrollar e introducir
nuevos productos y tecnologias no importa solo las capacidades de la firma innovadora (proveedora),
sino también la calidad de la demanda y las capacidades de los usuarios. Por ejemplo, en el caso de
la produccién agropecuaria, importan tanto las capacidades de la empresa de maquinaria agricola
como la capacidad del productor agropecuario de hacer uso de esa tecnologia, lo que va mas alla de
la capacidad econdmica de adquirirla. Estos eslabonamientos “aguas arriba” son generados en gran
parte por dindmicas del mercado, via decisiones de las empresas lideres de la cadena de valor que
tienen incentivos para encontrar proveedores locales de buena calidad. Esta es una ventaja espe-
cifica de los eslabonamientos "aguas arriba”, los cuales surgen con base en una necesidad y estan
traccionados por la demanda (demand-pull effects), a diferencia de los denominados “aguas abajo”,
que surgen a partir de oportunidades de mercado més que por una necesidad.

El desarrollo de este tipo de eslabonamientos en las IIRN se ve favorecido por el nivel de compleji-
dad que muchas veces tienen las actividades involucradas en la produccion (complejidad que, como
desarrollamos mas abajo, se profundizd con los avances cientificos y tecnolégicos recientes) y por
la existencia de especificidades locales de los procesos productivos; a ello se suma la consecuente
necesidad de conocimiento idiosincratico (Andersen et al,, 2015; Katz, 2020; Milesi et al,, 2020). A
diferencia de la industria manufacturera, para la cual la relacion insumo-producto es relativamente
estable, las IIRN demandan una serie de conocimientos que son especificos al recurso y a su localiza-
cion. Esto incluye conocimiento sobre el ambiente y ecologia local (incluyendo suelos, agua y rocas),
sobre las propiedades del recurso y sobre el clima. La necesidad de conocimiento idiosincratico en
estas dimensiones genera oportunidades para actores locales en distintos eslabones de la cadena
(Milesi et al., 2020; Katz, 2020). Existen otros factores relacionados a la especificidad sectorial que
afectan el desarrollo de eslabonamientos porque refuerzan la necesidad de proveedores locales en
lugar de internacionales, como por ejemplo la capacidad de la cadena para lograr bajos inventarios,
respuestas rapidas y produccion flexible, la cercania de proveedores, las relaciones de largo plazo y
los programas sofisticados de manejo de proveedores. A su vez, aunque no hay evidencia suficiente
al respecto, se cree que cuando la explotacion del recurso estd en manos de propietarios locales
existen mas posibilidades de desarrollar eslabonamientos productivos, ya que estan mas enraizadas
en la economia local, tienen mas familiaridad con proveedores locales, conocen mejor el contexto
institucional y estdn mas comprometidas con el desarrollo local que las empresas de capital extran-
jero (Morris etal., 2012:411).

Si esta estrategia es exitosa, puede lograr que esas innovaciones pasen del mercado doméstico al
mercado de exportacion. Un mercado doméstico dinamico puede servir como catalizador hacia mer-
cados de exportacion ya que representa una arena de aprendizaje y construccion de capacidades a
través de la interaccion entre usuario y productor (Andersen et al,, 2015; Schteingarty Coatz, 2015).
Los casos de Noruega y Brasil ilustran muy bien este punto. Ambos paises se volvieron exportadores
de maquinarias y equipos para la explotacion de hidrocarburos luego de dominar a nivel doméstico
las tecnologias de exploracion en aguas profundas. Noruega evito la “enfermedad holandesa” durante
el boom de la explotacion de hidrocarburos en los 70s, porque pudo generar eslabonamientos vir-
tuosos con otros sectores productivos y tecnoldgicos nacionales. Por ejemplo, pudo reconvertir su
industria naviera en proveedora de buques petroleros, y utilizar sus capacidades en ingenieria hidrau-
lica en pos de generar bienes de capital para la explotacion de hidrocarburos, como gruas, platafor-
mas acuaticas o bombas de presion (Schteingart y Coatz, 2015:64-65).

En tercer lugar, una estrategia de este tipo tiene potencial para generar derrames tecnoldgicos, en el
sentido de que puede generar transferencia de conocimiento via eslabonamientos laterales, en los
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que empresas, productos, tecnologias y conocimiento directamente asociado a las IIRN migran a
actividades no relacionadas a recursos naturales (Andersen et al, 2015). Las tecnologias de propo-
sito general —como la biotecnologia y el software— tienen crecientemente un rol significativo en el
conocimiento incorporado en las IIRN, 1o que incrementa las posibilidades de este tipo de eslabona-
mientos laterales (Milesi et al., 2020).

En suma, el desarrollo de eslabonamientos a partir de actividades intensivas en RRNN es una estra-
tegia que tiene el potencial de reducir la dependencia de ese tipo de recursos y diversificar la econo-
mia, favoreciendo el desarrollo de capacidades y aumentando la participacion de otras actividades
mas intensivas en conocimiento y trabajo. En la medida que logre aumentar las exportaciones y sus-
tituirimportaciones, puede generar también un ahorro importante de divisas. La disminucién del peso
relativo de las IIRN en la economia y el perfil exportador no implica, por supuesto, que se vaya a redu-
cir su tamafio absoluto sino que se avance en la complejizacion y diversificacion del tejido productivo,
en linea con los objetivos que plantea la mayor parte de la literatura sobre desarrollo.

Las condiciones histéricas actuales potencian el rol dinamico
de los recursos naturales

Més que refutar las teorias estructuralistas, las visiones favorables a este tipo de estrategia sefialan
que la asociacion de recursos naturales y atraso tecnoldgico perdid fuerza por cambios en el con-
texto econdmico, tecnologico y politico. Las condiciones actuales brindan una serie de oportunida-
des para generar actividades innovadoras usando los recursos naturales como plataforma, a la vez
que presentan una serie de desafios para la industria manufacturera. En otras palabras, muchas de
las razones por las cuales los estructuralistas sefalaron que los recursos naturales no pueden pro-
mover el desarrollo ya no son vélidas dadas las condiciones actuales de la tecnologia y los mercados
globales (Pérez, 2010, 2014; Kaplinsky, 2011 y Marin et al. 2013).

En primer lugar, a partir de los cambios en las condiciones de los mercados globales se fortale-
cieron los términos de intercambio de las commodities respecto a las manufacturas (Pérez, 2010
y Kaplinsky, 2011). Esto se dio particularmente a partir del crecimiento de la demanda de recursos
naturales impulsada por el crecimiento poblacional y de consumo en Asia y Africa, y la utilizacion de
commodities agricolas en el sector energético. La expansion en la demanda de estos productos
derivo en el aumento en los precios que, sin dejar de ser volatiles, se mantienen por arriba de los
promedios historicos aun agotado el boom de los commodities; se espera que en el futuro cercano
permanezcan en niveles elevados (Andersen et al., 2015)8. La clave —y esto representa un desafio
politico e institucional importante— es como utilizar los beneficios extraordinarios generados por
la exportacion de bienes primarios para promover eslabonamientos y capacidades productivas y
tecnoldgicas a nivel local®. A su vez, dado que la volatilidad de los precios y los problemas de apre-
ciacion del tipo de cambio siguen existiendo, se requiere que las economias muy dependientes de
la exportacion de bienes primarios para la generacion de divisas incorporen politicas macroeconé-
micas contraciclicas adecuadas, de manera de suavizar los efectos de posibles shocks externos
desfavorables (Kaplinsky, 2011)°,

8 Como la direccion actual de la globalizacion esta aumentando su impacto sobre el ambiente, los Iimites a la disponibilidad de RRNN
y la amenaza del cambio climatico van a convertirse en fuerzas clave para moldear los mercados y las tecnologias relacionadas con la
energia, los materiales, el agua y los alimentos. Es muy probable que la escasez tendera a elevar los precios de los productos naturales,
convirtiendo su posesién en una ventaja ain mayor (Pérez, 2010).

9 Otro cambio de los mercados globales esta dado por la diversificacion de la demanda de bienes primarios: se amplié el rango de
productos y actividades, desde productos de alto volumen y precio bajo hasta una variedad de productos de nicho de bajo volumeny
alto precio (Pérez, 2010, 2014).

10 Aquellos pafses que basan su insercion comercial internacional en sectores intensivos en RRNN, como la Argentina, enfrentan el
desafio de disefiar reglas que moderen su impacto en la estabilidad macroeconémica (con la constitucion de fondos anticiclicos o fon-
dos soberanos de recursos naturales).
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En segundo lugar, los avances cientificos y tecnoldgicos en relacion con el tratamiento de materiales,
y especificamente avances como la biotecnologia, la nanotecnologia, la bioelectronica, sumados a
la emergencia de nuevos materiales, expandieron la frontera tecnoldgica y abrieron la posibilidad
de que los paises sean mas activos en el acceso, la produccidn y la transformacion de los recur-
sos naturales (Pérez, 2010, 2014 y Marin et al., 2013). Por este motivo, algunos autores sefialan que
el dinamismo tecnoldgico que en los 70s y los 80s se encontraba en las manufacturas, hoy esta
en industrias basadas en recursos naturales, el nuevo “epicentro de la modernizacién tecnoldgica”
(Crespi, Katz y Olivari, 2016:139). Se sefiala ademas que, asi como las tecnologias digitales dominan
el paradigma tecnoldgico actual, algunas de ellas, como la biotecnologia, van a ser las protagonistas
del proximo, 1o que implica una ventana de oportunidad para explotar las ventajas de “subirse” a un
nuevo desarrollo tecnoldgico en etapas iniciales (Pérez, 2001 y 2010). Esto plantea la necesidad
de una estrategia de innovacion “radical” para transitar hacia un modelo de innovacién sustentable,
avanzando, por ejemplo, en procesos de industrializacion de la base bioldgica. No se trata solo de
eslabonamientos productivos, sino del desarrollo de actividades novedosas en la frontera produc-
tiva y cientifica, que reemplacen tecnologias y modos de produccion existentes por otros limpios y
amigables con el ambiente.

Por dltimo, la literatura destaca el cambio en las estrategias de las empresas multinacionales hacia
una mayor subcontratacion en empresas locales en el marco de las cadenas globales de valor (Pérez,
2010, 2014; Kaplinsky, 2011 y Marin et al. 2013). Las empresas multinacionales tienden cada vez mas
a especializarse y a subcontratar (outsource) las actividades que no representan su negocio principal
(core business), por lo que demandan proveedores locales de calidad y buen precio. Como conse-
cuencia de la tendencia a la subcontratacion, hay un proceso de desarrollo de eslabonamientos diri-
gido por el mercado (Morris et al., 2012; Marin et al., 2013). Sin embargo, como sefialamos mas abajo,
esta tendencia no siempre genera desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales y puede incluso
resultar en el desplazamiento de los actores locales por empresas multinacionales de las actividades
mas innovadoras. A su vez, en muchos casos las empresas locales enfrentan significativas barreras
tecnoldgicas y de capacidades a la entrada, algo que debe ser considerado en el disefio de las poli-
ticas de desarrollo productivo.

Més alla de las actividades intensivas en recursos naturales, hubo en las Ultimas décadas otras trans-
formaciones de la economia global que complican el sendero al desarrollo a través de la promo-
cion de manufacturas. En primer lugar, se destaca el avance del sector de servicios por sobre el
manufacturero. Ademés de los paises desarrollados, esta tendencia afecta a los paises de ingresos
medios y bajos. Con excepcion de las economias de Asia, los paises en desarrollo estan virando
hacia economias de servicios sin haber conocido en pleno la experiencia de la industrializacion™.
En segundo lugar, con el traspaso de gran parte de la produccion manufacturera a Asia la industria
ya no esta necesariamente asociada a salarios altos: aumentar las exportaciones de manufacturas
muchas veces implica competir con economias de salarios bajos y mano de obra abundante, en
regimenes politicos méas represivos, como China y otros paises asiaticos. Con una densidad pobla-
cional mucho menor y un nivel de salarios mayor a los de Asia, América Latina tiene cada vez mas
dificultades para competir en la fabricacién de productos de alto volumen y bajo costo (Pérez, 2010;
Rodrik, 2015; Doner y Schneider, 2016). Esto es un desafio aun mayor para paises con la historia y
el nivel de movilizacion social y sindical que tiene la Argentina (Schteingart y Coatz, 2015). En tercer
lugar, las estrategias industriales méas proteccionistas orientadas al mercado interno encuentran en
la actualidad una limitacion importante en los acuerdos internacionales de comercio —ya sea en la
forma de tratados bilaterales y multilaterales, o a través de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC)—, los cuales limitan el set de politicas disponible para los paises en desarrollo (Reinert, 2007,
Kaplinsky, 2011; Schteingart y Coatz, 2015).

11 Lo que Rodrik (2015) llama "desindustrializacién prematura”.
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Trabajos recientes proveen evidencia que en algunos paises de la region hay avances en este proceso
de innovacion con base en recursos naturales. La agricultura en Argentina y Brasil (Marin et al.,, 2013),
la carne bovina en Uruguay, la mineria en Bolivia y PerU, han sido impulsores de nuevas capacidades
tecnoldgicas "aguas arriba” que impulsan un creciente proceso de descomoditizacion y una fuente
de servicios empresariales y actividades manufactureras intensivos en conocimiento (Lopez, 2017).
Las encuestas de innovacion en Brasil y Chile (de los pocos paises de la regidon que incluyen activi-
dades primarias en este tipo de encuestas) muestran que la tasa de innovacion (entendida como el
porcentaje de empresas que introducen procesos o productos nuevos o sustantivamente mejorados)
en las industrias extractivas (minerfa e hidrocarburos) es mayor que en el sector manufacturero. Esto se
explica por innovaciones introducidas por los proveedores de equipos, insumos, servicios y tecnologia
mas que por las mismas empresas mineras y petroleras (Lopez, 2017)"2.

Sin embargo, estos avances no generaron todavia un cambio sustantivo en la estructura econdémica
de los paises de la region y la falta de diversificacion sigue siendo una amenaza a la sustentabilidad del
crecimiento econémico en el mediano y largo plazo (Andersen et al, 2015). Ademas, el impacto nega-
tivo en términos de sustentabilidad ambiental y sanitaria de muchos de los desarrollos tecnoldgicos
recientes representa un desafio urgente para el sendero de la innovacion en las IIRN, el cual debe ser
orientado hacia tecnologias mas amigables con el ambiente y la salud. Por ejemplo, la generacion de
bioproductos que sustituyan productos fésiles y quimicos podria lograr reducciones en residuos, dese-
chosy emisiones de los procesos productivos (Lachman et al,, 2020).

Lo dicho hasta aca no implica de ninguna manera que se deba
abandonar los intentos de promover la produccion y competir
internacionalmente en el desarrollo de manufacturas. Mas
bien todo lo contrario. El objetivo de apalancarse sobre las
[IRN apunta justamente a promover el desarrollo de sectores
manufactureros, las cuales contindan siendo el motor clave
para la generaciéon de empleo y la incorporacion de tecnologia.

Lo dicho hasta acé no implica de ninguna manera que se deba abandonar los intentos de promover la
produccion y competir internacionalmente en el desarrollo de manufacturas. Mas bien todo lo contrario.
El objetivo de apalancarse sobre las [IRN apunta justamente a promover el desarrollo de sectores manu-
factureros, las cuales contintan siendo el motor clave para la generacion de empleo y la incorporacion
de tecnologia. La necesidad de promover la inclusion social es una razén suficiente para diversificar
la estrategia de desarrollo a través de la promocion de actividades intensivas en trabajo, incluyendo
también a las que no son competitivas internacionalmente. A su vez, muchos de los beneficios de la
estrategia con base en los RRNN acé enunciados ven sus frutos en el mediano y largo plazo, o que
requiere administrar econdmica y socialmente esa transicion. Existe un ultimo motivo especifico del
caso argentino para ser cautos respecto a esta estrategia y no dejar de promover el desarrollo de otras
actividades: comparado con algunos de los paises aca citados, el capital de recursos naturales en tér-
MINos per capita es significativamente menor. Mientras Argentina tiene un capital natural per capita de
USD 10.267, el de Canada asciende a USD 36.924; el de Australia a USD 39.979; el de Nueva Zelanda a
USD 52.979; y el de Noruega a USD 110.162".

12 También existe evidencia sobre eslabonamientos dindmicos en los sectores de recursos naturales en Africa, ver Kaplinsky (2011)
y Morris et al. (2012).

13 Elindicador es construido por el Banco Mundial y pone un valor monetario a los recursos naturales (renovables y no renovables).
Una limitacion del indicador es que, como solo contabiliza los recursos "descubiertos”, es condicional a las actividades de exploraciony
suele subestimar el valor de los paises en desarrollo que tipicamente cuentan con menos inversiones (Schteingart y Coatz, 2015:75-76).
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Politicas y construccion institucional para el
desarrollo sustentable

Una estrategia tal plantea un desafio novedoso para la Argentina, tanto a nivel técnico como politico.
Se trata de utilizar como plataforma nuestras ventajas comparativas para generar eslabonamientos
hacia atras y hacia actividades adyacentes a la cadena agropecuaria, minera y de hidrocarburos, de
manera de desarrollar capacidades e internalizar en la economia local actividades de innovacion y
desarrollo tecnoldgico. El horizonte debe ser la diversificacion de nuestro comercio exterior a partir
de la exportacion de insumos y servicios intensivos en conocimiento.

Se trata de utilizar como plataforma nuestras ventajas
comparativas para generar eslabonamientos hacia atras 'y
hacia actividades adyacentes a la cadena agropecuaria, minera
y de hidrocarburos, de manera de desarrollar capacidades e
internalizar en la economia local actividades de innovaciéony
desarrollo tecnolégico.

A pesar de que, como sefialamos, las dinamicas de mercado pueden generar estos eslabonamientos,
una estrategia de transformacion productiva con chances de éxito requiere la planificacion y ejecucion
de politicas publicas orientadas por objetivos claros en el marco de una estrategia de largo plazo. Un
pais de ingresos medios dificilmente logre generar capacidades de innovacion y diversificar su per-
fil exportador mediante puros arreglos de mercado. Como desarrollamos a continuacion, lejos de las
visiones liberales del desarrollo exportador con base en ventajas comparativas, las nuevas propuestas
para generar eslabonamientos en las IIRN marcan la necesidad de un rol activo del Estado en articula-
cion con actores empresariales, del sistema cientifico y de la sociedad civil.

La generacion de eslabonamientos se debe promover utilizando de manera coordinada herramientas
de politica de desarrollo productivo, politica cientifica y tecnoldgica, y politica comercial. La capacidad
para innovar tecnoldgicamente va a depender de la eficacia y los recursos invertidos en ciencia, tec-
nologia e innovacion, y de su vinculacion con los actores productivos. Existe una correlacion estrecha
entre experiencias de desarrollo exitosas e inversion en [+D. En este campo, Argentina tiene mucho
camino por recorrer. En general, los paises de ingresos medios invierten un tercio de lo que invier-
ten los paises de ingresos altos en [+D; Argentina invierte incluso menos de lo que seria esperable
dado su nivel de ingreso (Doner y Schneider 2016:616). En 2018 la inversion en 1+D en Argentina fue
de 0,49% del PBI, muy por debajo de paises como Brasil (1,26%), Espafia (1,21%), Canada (1,56%) o
Israel (4,94%)'. Otra diferencia fundamental radica en que la inversion en 1+D viene fundamentalmente
del sector publico en nuestro pais —al igual que en el resto de América Latina—, mientras que en los
paises desarrollados la mayor parte viene del sector privado'®. Cabe destacar que la producciény tec-
nologia agricola representa la mayor proporcion del total de inversion en 1+D. A su vez, la intensidad de
la 1+D agricola (medida como el porcentaje del valor agregado del sector) es mayor a la intensidad del
promedio general de la economia. Sin embargo, el desempefio argentino en ese indicador se encuen-
tra todavia muy por debajo del nivel de Brasil, EEUU y Canada, y apenas arriba del de Chile (OCDE,
2018:100-101).

14 Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia. Disponible en: http://www.ricyt.org/2010/07/porpais/
15 Siguiendo conlos mismos ejemplos, mientras en Argentina lainversion en |+D del sector privado es de 0,14% del PBI, en Espafia es del
0,67%, en Canada del 0,87% y en Israel del 4,23%. Fuente: https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/informe_empresas_24-07.pdf
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Es importante tener claro que la inversion en 1+D esté lejos de ser una condicion suficiente para la inno-
vacion. Las visiones que asocian de manera lineal a la inversion en [+D con el salto al desarrollo suelen
invisibilizar que dichos saltos se dieron en el marco de procesos intensivos de construccion institucional.
El éxito de este tipo de estrategia en términos de innovacion, exportaciones y derrames, depende de las
capacidades de aprendizaje e innovacion de las empresas que operan en las IIRN (Andersen et al, 2015).
Por eso, en segundo lugar, con el objetivo de apoyar estas capacidades, es necesario fortalecer las insti-
tuciones que generany difunden el conocimiento. Por ejemplo, se debe apoyar a universidades, laborato-
rios y otras organizaciones dedicadas a la generacion de conocimiento relevante alas IIRN, y multiplicar la
calidad de los vinculos entre las organizaciones que realizan 1+D, los productores en actividades primarias
y sus proveedores de insumos y servicios. Para esto es necesario que el disefio y la implementacion de
las politicas e instituciones incluya a empresarios, representantes de organizaciones sociales e investiga-
dores, entre otros actores econdmicos y sociales. Una participacion amplia de los actores es necesaria
para identificar las barreras que impiden la emergencia de empresas “aguas abajo” y “aguas arriba”, dise-
Aar politicas especificas para superar esas barreras y manejar tensiones y conflictos. Esto debe incluir
mecanismos de coordinacion interministerial (por ejemplo, en el caso de la agricultura en Argentina, entre
los Ministerios de Cienciay Técnica, Agricultura y Produccion y las agencias sectoriales especificas, como
el INTA) y la alineacion de actores sobre la base de ciertas metas definidas de manera estratégica.

Entercer lugar, es necesario promover politicas e instituciones que puedan atender los multiples desafios
socio-ambientales. Para ello, son fundamentales el fortalecimiento de las instituciones que promueven el
avance de conocimientos sobre biologia, genética, sanidad y ambiente, y la construccion de capacidades
regulatorias para la aprobacion y el uso de tecnologia y productos. A su vez, la institucionalidad de las
IIRN debe lidiar con problemas de accion colectiva, ya que los recursos naturales tienen rasgos de bie-
nes publicos y existen altas probabilidades de contaminacion cruzada de un proyecto productivo a otro
—por ejemplo un establecimiento agropecuario que esta conectado a otro a través de un mismo cauce
de agua—. El impacto de las IIRN en las comunidades locales requiere de mecanismos de participacion,
compensacion y mitigacion de los efectos negativos que puedan generar. Ademas de que este tipo de
mecanismos son constitutivos de una gobernanza democrética de los recursos, la proliferacion de los
conflictos ambientales dejan claro que la legitimidad o licencia social es un elemento indispensable para
la promocion de las [IRNS,

La sustentabilidad de los modelos productivos, en un sentido amplio y no estrictamente econdémico,
puede operar ademas como objetivo o mision detras de la cual se organicen las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion (CTI). La experiencia comparada muestra que el disefio de politicas de CTl esta
crecientemente orientado por misiones, las cuales se eligen sobre la base de grandes desafios sociales
que van mas alla de lo puramente tecnoldgico o econdmico (Foray et al, 2012; Mazzucato, 2018; Cherif y
Hasanov, 2019; se puede consultar también el Documento de Trabajo 3 de Fundar para una revision sobre
las visiones mas recientes de las politicas de desarrollo productivo: “Politicas de desarrollo productivo:
pOor qué son necesarias para transformar la economia y como implementarlas” (O'Farrell et al, 2021)". Por
ejemplo, algunos de los paises de la Union Europea estan disefiando politicas productivas orientadas por
la mision de adaptar las economias al desafio del cambio climatico. De la misma manera, Argentina podria
orientar sus politicas productivas y de innovacion por la mision de transitar hacia tecnologias y formas
de produccion agropecuaria, minera y energética mas amigables con el ambiente, o priorizando criterios
de generacion de empleo y desarrollo territorial. Esto se conecta con la idea de que el Estado tiene una
responsabilidad en la direccion del cambio tecnoldgico. La mayor parte de las veces la direccion del cam-
bio tecnoldgico que establece el mercado genera resultados subdptimos desde un punto de vista social
(altos niveles de desempleo, de brechas de género o de contaminacién ambiental) y; por lo tanto, mas
que elegir ganadores, el Estado debe definir una direccion del cambio tecnoldgico en el marco de un plan
ambicioso pero realista que incluya dimensiones laborales, de género y/o ambientales (Mazzucato, 2016;
Acemogluy Robinson, 2019).

16 Para una propuesta de abordaje tedrico del desarrollo sobre la base de recursos naturales que incorpora estas dimensiones, ver
Katz (2020).
17 Disponible en https://www.fund.ar/publicacion/politicas-de-desarollo-productivo/
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Otro desafio politico-institucional ineludible surge de la relacién de los actores locales con las empre-
sas multinacionales (EMNs) que operan en las IIRN, y la necesidad de fortalecer las capacidades de
negociacion de las instituciones estatales y de los actores innovadores locales. Una conclusion de la
discusion académica reciente es el caracter incierto o condicional de la contribucion de la inversion
extranjera directa (IED) para un proceso de desarrollo de largo plazo. Esto se debe, en parte, a que las
EMNs suelen mantener sus actividades de I1+D en su pais de origen, o que favorece el desarrollo de
cadenas "truncadas”, donde las actividades intensivas en conocimiento se mantienen fuera de la eco-
nomia domeéstica. Ademas, la presencia de EMNs en las industrias con mayor contenido tecnolégico
crea incentivos negativos para la inversion de las empresas o grupos domésticos en esos sectores.
En América Latina, la IED tiene un impacto mas fuerte como fuente de financiamiento que como trans-
misor de conocimiento y tecnologia, 0 como catalizador del cambio estructural (Schneider, 2013).
Mientras algunas empresas domésticas pueden favorecer la construccion institucional necesaria para
la innovacion tecnoldgica, las empresas extranjeras tipicamente no lo hacen (Amsden, 2001, Doner y
Schneider, 2016). En Argentina, el crecimiento de la IED en los 90s resultd en trabajo mas calificado,
mayor productividad laboral y adopcion de nuevos procesos, pero no generé un crecimiento en 1+D o
cantidad de empleo.

Esta discusion es relevante porque sila brecha de conocimiento entre proveedores locales y EMNs es
demasiado grande, la generacion de eslabonamientos serd menor (Andersen et al., 2015). Por lo tanto,
uno de los logros del proceso de construccion institucional para una estrategia de desarrollo debe ser
reducir la brecha de conocimiento entre empresas locales y EMNSs, y potenciar el impacto de las inver-
siones extranjeras en la construccion de capacidades locales. Dada la presencia extendida de EMNs
en las lIRN es necesario incorporar estos desafios al disefio de las politicas. En otras palabras, desde
el punto de vista de los eslabonamientos productivos y la construccion de capacidades para generar
rentas de innovacion, no es indiferente el tipo de actor (doméstico o EMNSs) que llega a predominar
en cada eslabon’. Por este motivo, resulta necesario negociar y lograr acuerdos con las EMNs que
definan los términos de su participacion: estos acuerdos deben incluir regulaciones que establezcan
requerimientos de contenido local, transferencia de conocimiento, capacitacion de trabajadores, y
formacion de recursos humanos en investigacion y gerenciamiento.

Tales dinamicas cobran especial relevancia en la agricultura de exportacion, en donde las EMNs tie-
nen un marcado predominio en eslabones estratégicos de la cadena de valor. La nueva estructura de
produccion y comercializacion del agro, apoyada en desarrollos tecnoldgicos como la biotecnologia
agropecuaria, los agroquimicos y la siembra directa, generd ciertamente un aumento sin precedente
de la productividad y el volumen de produccion de la agricultura. No obstante, también produjo el des-
plazamiento de actores locales (publicos y privados) de los eslabones mas dindmicos e intensivos en
conocimiento (bajo la forma de tecnologia o inteligencia comercial) de la cadena (Bisang et al.,, 2008 y
O'Farrell, 2020). El predominio de EMNs en esas actividades tiene a su turno consecuencias sistémi-
cas desde el punto de vista de una estrategia de desarrollo.

En suma, lejos de la imagen de actividades primarias basicas y
poco demandantes en conocimiento y politicas publicas, una
estrategia de desarrollo sobre la base de recursos naturales
requiere de una institucionalidad densa que atienda a diferentes
desafios ambientales, sociales y macroecondmicos, y promueva
multiples vinculaciones entre actores publicos y privados

18 Por estos motivos, los clivajes entre empresas locales y EMNs son mencionados como una de las principales barreras al despegue
tecnoldgico de los paises de ingresos medios, ya que socavan la emergencia de coaliciones desarrollistas (“upgrading coalition”). Ver
Donery Schneider (2016).
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En suma, lejos de la imagen de actividades primarias basicas y poco demandantes en conocimiento
y politicas publicas, una estrategia de desarrollo sobre la base de recursos naturales requiere de una
institucionalidad densa que atienda a diferentes desafios ambientales, sociales y macroecondmicos, y
promueva multiples vinculaciones entre actores publicos y privados (Katz, 2015, 2020).

Conclusiones

Las actividades basadas en recursos naturales pueden servir entonces como una plataforma para el
desarrollo. El cuadro 1 sintetiza las premisas de una estrategia posible en esta direccion, elaboradas a
lo largo del documento. El argumento general es que existen oportunidades para, sobre la base de los
recursos renovables y no renovables con que cuenta nuestro pais y la regién, desarrollar capacidades
de innovacion, diversificar exportaciones y generar derrames tecnoldgicos hacia otras actividades.

Premisas para una estrategia de eslabonamientos productivos en IIRN

Potencial

Innovar: resultado favorecido por
la calidad de vinculo usuario-
proveedor, la complejidad
creciente de las actividades
basadas en RRNN y la importancia
del conocimiento idiosincratico y
local.

Diversificar exportaciones:
mercado local como arena de
aprendizaje y desarrollo de
capacidades.

Derrames tecnoldgicos:
favorecidos por la utilizaciéon de
tecnologias de propésito general.

Condiciones favorables

Condiciones de mercados
globales: fortalecimiento de los
términos de intercambio de las

commodities.

Avances en CyT que aumentan
el dinamismo tecnolégico de los
RRNN.

Estrategia de EMNs favorable a
la subcontrataciéon de empresas
locales y desarrollo de
proveedores (aunque hay riesgo
de desplazamiento de empresas
locales de los segmentos mas
dindmicos)

Arquitectura institucional

Aumentar la inversién en 1+D.

Generar y difundir conocimiento.

Atender a los desafios
socio-ambientales a través de
instituciones que favorezcan la

participacion de las comunidades
locales.

Implementar politicas orientadas
por mision que favorezcan la
transicién hacia tecnologias

sustentables.

El fortalecimiento de los términos de intercambio de las commodities, traccionado por el creci-
miento de los paises asiaticos, y la complejidad creciente de la tecnologia utilizada en actividades
intensivas en recursos naturales favorecen esos resultados. La clave esta, como se ha dicho, en
como utilizar los beneficios extraordinarios generados por la exportacion de bienes primarios para
promover eslabonamientos y capacidades productivas y tecnoldgicas a nivel local. Este no es un
resultado automatico, sino que requiere de una estrategia orientada por objetivos claramente defi-
nidos, con horizontes de mediano y largo plazo. Se trata, en suma, de un sendero “intensivo” en
politicas publicas.

Se requiere entonces de un uso estratégico y coordinado de las politicas de desarrollo productivo,
de CTly de politica comercial para promover esos resultados virtuosos. Esas politicas deben estar
orientadas, entre otras cosas, a promover un aumento de la inversion en | + D, no solo del sector
publico, que lidera ampliamente este rubro en Argentina, sino fundamentalmente del sector privado.
Es necesario también promover una arquitectura institucional que favorezca la generacion y difusion
del conocimiento, a partir de una mejor articulacion entre sistema cientifico y aparato productivo.
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La presencia de EMNs como un actor central de las cadenas de valor plantea oportunidades, pero
también plantea el desafio de como evitar el desplazamiento de las empresas locales de los esla-
bones mas dinamicos.

Un sendero de desarrollo apalancado en recursos naturales requiere también atender a los desa-
fios socio-ambientales. La consolidacion de arreglos institucionales que promuevan la participacion
ciudadana aparecen como un mecanismo imprescindible para transitar hacia un modelo productivo
mas sustentable. Ese resultado se puede ver también favorecido por politicas orientadas por mision,
que direccionen el cambio tecnoldgico en una direccidon consistente con el cuidado del ambiente.

En préximos documentos de esta serie se explorarad qué oportunidades existen para esta estrategia
en la Argentina contemporanea, en sectores tales como la agricultura de exportacion y la mineria del
litio, y cudles son los desafios de orden econdmico, institucional y de politica publica para transitar
este sendero de transformacion productiva con un objetivo de desarrollo.
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