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INDUSTRIA'Y DESARROLLO

espués de haber borrado sus recuerdos Joel y Clementine vuelven a cruzarse en
Montauk. Y en ese tren rumbo a Rockville Centre darian un nuevo comienzo a
una relacion que, sin saberlo, no era nueva. Algo de ese tren debe haber en ciertos deba-
tes historicos en Argentina, y el de la industria es uno de ellos.
Desde las disputas de la década de 1930, en torno a las distintas alianzas de clase que
rodeaban las agendas del Plan Pinedo y el Grupo Forja, una y otra vez nos topamos con
la necesidad de dar un curso definitivo a la industrializacion de nuestro pais, a la que
no hemos logrado darle mds que respuestas defensivas.
De Swift y Tamet a Rigolleau y Cemento Portland, de Quilmes y Ford a La Cantdbrica y
Siam, varios han sido los hitos que marcaron a fuego el ADN industrial de la Argentina,
sobre el que pesaron y pesan fuertes tensiones de economia politica y varios episodios
de restriccion externa, dejdndonos con esa recurrente sensacion de volver a empezar.
Es sobre estas complejidades que avanza este niimero, proponiendo una nueva lec-
tura a la industrializacion de nuestro pais, que une las luces y sombras del modelo
sustitutivo y el desmantelamiento prematuro en la entrada a la segunda globalizacion
financiera con la persistencia de la heterogeneidad estructural, eje pivote sobre el cual
construir un futuro distinto.
En efecto, plantear objetivos de crecimiento econdmico, distribucion del ingreso y ge-
neracién neta de empleo supone el doble desafio de elevar (y sostener) el empuje por
demanda y de transformar la estructura productiva, para lo cual resulta imprescindi-
ble la incorporacicn de conocimiento cientifico-tecnoldgico a la produccion industrial.
La demanda (interna y externa) genera incentivos a la inversion y a las mejoras de
productividad, y el cambio hacia una estructura diversificada y escalonada tecnoldgi-
camente reduce la incidencia del subempleo y la informalidad, viabilizando al mismo
tiempo el aumento de los ingresos reales.
Competitividad hoy no es entonces bajar la intensidad distributiva, sino modificar la
forma en que nos proyectamos hacia la nueva division internacional del trabajo, supe-
rando nuestro rol historico de productor primario.
Tenemos en el mundo varios ejemplos de paises que han logrado transformarse en
productores industriales tanto para el consumo interno como para la exportacion. La
Argentina también puede ser uno de esos paises, para ello es imprescindible la inter-
vencion del Estado no solo en términos econdmicos sino también redireccionando el
desarrollo industrial de modo de posicionarlo de manera competitiva en el contexto
internacional.
Ejemplo de estos objetivos perseguidos con respecto al desarrollo del pais lo marca el
periodo 1940-1960 con la utilizacion de un sistema de financiamiento estatal de apoyo
a la industria como contribucion al desarrollo. O recientemente la modificacion, en el
ario 2012, de la Carta Orgdnica del Banco Central de la Nacion, que amplio sus funcio-
nes vinculdndolo directamente con la politica econdmica vigente al serialar la obliga-
cion del BCRA de vincularse con la politica oficial, ampliando su funcion de defensa del
valor de la moneda como objetivo esencial a la incorporacion a politicas de generacion
de empleo y bienestar social.
Por todo lo expuesto considero imprescindible avanzar en la sintesis de nuestra propia
historia industrial y de este presente de fuerte incertidumbre, para proyectar hacia qué
Argentina vamos y qué planificacion nos vamos a dar para hacerla viable.
Este numero de Voces en el Fénix pretende aportar a este debate que considero su-
mamente actual. Quizds un esfuerzo mds por mantener el resplandor, como Joel, que
intentando conservar algo de lo que tuvo con Clementine llegd a escucharla mientras se
borraba el ultimo recuerdo de su relacion: "Encuéntrame en Montauk”.

ABRAHAM LEONARDO GAK
(DIRECTOR)
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— ste dossier pretende estimular un debate ne-
cesario para la Argentina actual, muchas ve-
ces relegado por las urgencias de la coyuntura

macroecondémica o por la dindmica politica-institucional.

Para iniciar ese didlogo ineludible hemos convocado a un

conjunto de cientistas sociales que ha venido aportando des-

de una perspectiva transdisciplinaria a un campo de estudios
centrado en la problemaética del desarrollo, la industrializa-

[} cion yla planificacion en la Argentina, muchos de los cuales

han participado de proyectos colectivos recientes.!
Hoy en dfa, los sistemas industriales son cada vez mas
intensivos en tecnologia y conocimiento y, por lo tanto, se

presentan nuevos desafios en las estrategias de planifica-
cién y politica industrial, pero ello no inhabilita una mirada
histérica del problema; muy por el contrario, el andlisis de
las experiencias del pasado puede ser una via muy ricas
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para escudrifiar sus contrariedades, fallas y también, por

qué no, sus éxitos relativos, de forma tal que contribuyan a
una mejor comprension de la situacion actual y a perfilar
una estrategia de desarrollo consistente.

Los trabajos que se presentan en este dossier tienen, en con-
secuencia, tanto una perspectiva histdrica como econémica
y socioldgica de algunos de los dilemas clave de la industria-
lizacién en la Argentina. Aquellos mas anclados en el analisis
histérico permiten reconstruir el contexto en el cual diferen-
tes actores sociales delineaban o actuaban bajo politicas en
pos del logro del desarrollo econdmico; como sefialamos, no
buscan aportar herramientas de un modo mecanico para la
discusién actual, aun cuando contribuyen a una mejor com-
prension de la situacion, los dilemas y desafios de hoy. En este
sentido, resulta importante aclarar que la preocupacién por
el desarrollo econdmico y social durante el siglo XX se solapé




con una determinada orientacién de la intervencién estatal o
directamente con la planificacidn, si bien bajo diversas con-
cepciones tedricas. El propdsito de esa busqueda no fue otro
que lograr el incremento sostenido del bienestar de la pobla-
cién, en conjuncién con la reduccioén progresiva de las des-
igualdades socioecondmicas. Para ello se definieron distintos
objetivos-instrumentos, como la creacién de organismos o
instituciones vinculadas al “desarrollo” o la remocién de la
restriccion externa a través del impulso de la sustitucion de
importaciones primero, o la exportacién industrial después,
por ejemplo. No obstante, desde finales de los afios setenta,
cuando se iniciaron politicas antiintervencionistas y criticas
a determinadas orientaciones de la industrializacién al am-
paro de la difusion de vertientes econdémicas ortodoxas, la
posibilidad de incluir la planificacién en un programa econé-
mico tendiente al desarrollo cedio terreno de modo abrupto
en la Argentina, al igual que en otros paises de la regién.

A partir de entonces, en el marco de un proceso de desindus-
trializaciéon importante, la idea de desarrollo muté de ma-
nera significativa y también, claro est4, la de la intervencién
estatal, y la planificacién asociada a ella. La teorfa cldsica del
desarrollo se abandond y la discusién volvié a plantearse en
el terreno de las ventajas comparativas estaticas, como en

el siglo XIX, dejando de lado las multiples y ricas propuestas

que se hicieron en “los afios dorados del desarrollo”. Con

todo, a partir de la crisis econémica mundial de 2008, es posi-
ble advertir una relativa reconsideracién de la importancia de
la intervencién estatal y el desarrollo econémico que revela
cierto retorno a debates mds “tradicionales”. También se ha
revalorizado recientemente el papel que despleg6 el Estado
en el crecimiento econdmico, particularmente financiando
inversiones de riesgo o desarrollando innovaciones que luego
fueron desplegadas por empresas privadas que alcanzaron
jerarquia a nivel internacional en diversos sectores de alta
condensacién tecnolégica como la biotecnologfa, la nano-
tecnologia, internet, etcétera. También el Estado actué fuer-
temente protegiendo sectores estratégicos por muchos afios
y dando enormes subsidios a la exportacion, o estimulando
la concentracién como ocurrié en los conocidos casos del
sudeste asidtico. Aunque hoy la politica de desarrollo sea me-
nos evidente, no significa que no se haga: los paises industria-
lizados utilizan una baterfa enorme de recursos para fortale-

cer sus ventajas econémicas, como barreras paraarancelarias,
direccionamiento del gasto puiblico, politicas de patentes,
apoyo a sus grandes empresas, etcétera. Es una realidad in-
contrastable que en muchos paises son las empresas y agen-
cias estatales las que impulsan el avance tecnoldgico a través
de grandes inversiones en sectores con prolongados plazos
de retorno del capital y altos niveles de riesgo empresario, y
muchas veces sustentan y dirigen el proceso de desarrollo. La
visién liberal o neoliberal de que el Estado es un actor intrin-
secamente ineficiente y que por lo tanto la prescripcion seria
dejar que el mercado asigne los recursos productivos de ma-
nera “libre”, sin interferencias tanto al interior de los paises
como en el comercio y las inversiones internacionales, debe
descartarse de plano.

Con todo, como resultado de los aportes de algunos articulos
de este dossier queda claro que no es ya posible concebir la
industrializacién y la planificacién como en el periodo en que
el Estado era protagonista activo e importante en las tareas
de investigacion cientifica y la produccién de bienes y servi-
cios. Es necesario reconocer los limites de la industrializacién
y la planificacion del pasado, puesto que en muchos casos

no implic6 una modificacién significativa de la estructura
econémica, més alld de algunos avances destacables en ese
sentido.

La otra dimension a la que aporta este dossier remite a una
btisqueda mds comprometida con el analisis de la coyuntura
y las circunstancias actuales, si se quiere mds propia de los
intereses de economistas y socidlogos, que considera las
estructuras productivas y la dindmica de los actores sociales
pero que también habilita enfatizar proscripciones y disefar
herramientas tendientes a lograr un sendero de crecimien-
to autosostenido. Y en esos posibles modelos de desarrollo
para el pais debe considerarse especialmente el papel que le
cabe a la industria dentro del aparato productivo nacional,
atendiendo a su heterogeneidad estructural y la trama insti-
tucional supranacional existente, mas atin en un escenario
internacional en el que tiene lugar una revolucién tecnoldgi-
ca que modifica cotidianamente las practicas productivas y
su despliegue, tanto geografico como en las relaciones entre
empresas y territorios. En la actualidad, se debaten en el am-
bito internacional las caracteristicas de la denominada indus-
tria 4.0, a partir de la masiva incorporacién de la inteligencia




artificial. Esta etapa ha abierto un capitulo especial hacia una
nueva generacion de politicas industriales. Inmersos en ese
debate, varias de las contribuciones de este dossier buscan
caracterizar el abanico de opciones que dispone la Argentina
en la faz actual del capitalismo para pensar un sendero de
desarrollo propio a partir de las experiencias de otros paises y
plantean algunos desafios y dilemas del desarrollo industrial
de cara al futuro. En particular, se sefialan las dificultades
para que la estructura productiva argentina pueda incremen-
tar sus capacidades tecnoldgicas e innovadoras sin una activa
e inteligente politica industrial.

Del conjunto de las investigaciones aqui presentadas deriva
nuestro convencimiento de que, por un lado, recuperar una
mirada histérica y estratégica, de largo plazo, es central si
pretendemos avanzar en un proceso de desarrollo y, de otro,
que ese proceso debe estar definido y orientado por el Estado
y no por el mercado. En estos términos, dada la necesidad de
superar la heterogeneidad productiva y social de la Argen-
tina, se requiere de un Estado que, ademas de recuperary
estimular el crecimiento, tenga la capacidad de impulsar una
agenda de innovacién y cambio tecnolégico, de intervenir
activamente en la definicién de un perfil productivo integra-
do al mercado mundial y capaz de enfrentar de manera eficaz
y sostenida el desafio de alcanzar la equidad y la inclusién
social.

1. Marcelo Rougier y Juan Odisio (comps.), Estudios sobre planificacicn

y desarrollo, IEP-Lenguaje Claro, 2016; Juan Odisio y Marcelo Rougier
(comps.), Estudios sobre planificacion y desarrollo. Aportes para un disefio
institucional estratégico, Buenos Aires, Lenguaje Claro, 2019.
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HISTORICA . .

A TRAVES DE CINCO ETAPAS QUE VAN DESDE %
LA INDUSTRIALIZACION AOCIADA A LA
FASE PRIMARIA EXPORTADORA HASTA UNO
MAS ABIERTO Y FLEXIBLE, QUE COMENZO0
A INICIOS DE LA DECADA DE 1990, Y QUE
ENCONTRARA UNA FASE "HETERODOXA"
DESDE EL ANO 2003, CUANDO SI BIEN

SE HAN DADO NOTORIOS AVANCES HA
QUEDADO ENTRE LOS DESAFIOS A FUTURO
AVANZAR EN EL CAMBIO ESTRUCTURAL.
EN ESTE MARCO PROPONE DISENAR
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INCORPORE LOS DESAFIOS DEL PRESENTE,
ORIENTADO A CREAR CAPACIDADES DE
MODO QUE CIENCIA Y TECNOLOGIA PASE A
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INCLUYENDO LA CONFORMACION DE
CLUSTERS TECNOLOGICOS EN TORNO A
RECURSOS NATURALES, SERVICIOS DE
INGENIERIA, INDUSTRIALIZACION VERDE

Y LA NECESIDAD DE AGGIORNAR A LAS
INDUSTRIAS TRADICIONALES A TALES
DESAFIOS.
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subsecretario de la Pequena y Mediana Empresa y Desarrollo Regional de la
Nacion (2006-2007), director del Banco Nacion (2008-2012) y gerente general
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1. Introducciéon

La Argentina es un pais de desarrollo industrial intermedio,
ubicado en el puesto 26 entre las economias de mayor produc-
ci6én industrial del mundo y 45 en términos per cépita (valor
agregado manufacturero constante a precios de 2010, prome-
dio 2010-2016, estimado a partir de datos del Banco Mundial,
World Development Indicators). Si bien el posicionamiento de
la Argentina en términos manufactureros puede parecer poco
relevante, es importante sefialar que, sobre 217 paises existentes
en el mundo, los 10 primeros explican el 71% de la produccién
industrial global y los 30 primeros el 90%. En otras palabras, la
produccién industrial mundial estd acotada a unos pocos paises
y la Argentina forma parte de ese mapa, aunque en un lugar de
menor relevancia relativa.

En este articulo se realiza una revisién del desarrollo de largo
plazo del sector industrial argentino, finalizando con una re-
flexion sobre los desafios del presente.

Resulta erroneo
caracterizar a la
industrializacion
latinoamericana

COmMo umn proceso

de sustitucion de
importaciones,
entendiendo que

se trato, antes bien,

de una estrategia
consciente, dirigida por
el Estado, que abarco
numerosos objetivos que
excedieron ampliamente
la sustitucion de
importaciones.
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2. Las cinco etapas del desarrollo industrial
argentino

El desarrollo industrial argentino contemporaneo puede ser
subdividido en cinco grandes etapas.

i) El periodo de industrializacion asociado a la fase primario ex-
portadora (IPE) (1875-1929). En este periodo, el crecimiento del
sector agropecuario, en un contexto de altos precios interna-
cionales y una relacién de fuerte complementariedad con Gran
Bretafia, y la expansién del mercado interno por efecto de las
corrientes inmigratorias, promovieron el crecimiento de las pro-
ducciones manufactureras fuertemente asociadas a la produccion
de alimentos y actividades asociadas con el agro y los servicios
urbanos. Contribuyeron en esta direccién algunas politicas de
proteccién involuntaria, con fines fiscales, que incrementaron
los aranceles en algunos bienes de consumo final (Arceo, 2005). A
pesar de este crecimiento, la participacién de las importaciones
en el consumo doméstico de bienes industriales era muy elevada
(Diaz Alejandro, 1975; Arceo, 2005; Dorfman, 1970) y los niveles de
industrializacién del pafs resultaban inferiores a los de otros pai-
ses en desarrollo de perfil agroexportador (Arceo, 1998; Dorfman,
1970). El Censo de 1914 mostr6 que el 53% de la produccién in-
dustrial correspondia a la rama de alimentos y bebidas, al tiempo
que la produccion textil mostraba un fuerte rezago respecto de
otros paises de América latina (solo 2% del total) (Belini, 2017). E1
74% de los insumos y materias primas que utilizaba la industria
eran importados. Asimismo, Arceo (2005) sefiala que, en 1929, el
PIB per cépita argentino equivalia a un 85% del australiano, pais
con el que tradicionalmente se han realizado comparaciones
debido a la similar dotacién de factores y periodos de insercién
en la economfa internacional (de manera complementaria a la
expansion britdnica), pero la produccién industrial argentina en la
BT L

década de 1920 era s6lo un 70% de la australiana.
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FUENTE: elaboracidn propia en hase a datos de INDEC y Orlando Ferreres & Asoc.

Grafico 1. Producto industrial por hahitante, Argentina, 1875-2016. Pesos
constantes a precios de 1993.
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ii) El periodo de industrializacion sustitutiva de importaciones
(ISI), (1930-1947). Tras el estallido de la crisis mundial de 1930,

el shock externo redujo las exportaciones e inversiones externas.

Los gobiernos conservadores implementaron medidas defensi-
vas y un virtual marco de proteccién que alimentd el crecimien-
to de la base industrial gestada en el periodo anterior y estimulé
la ampliacion y diversificacién del sector. Fue un periodo de
crecimiento muy significativo que transformo la estructura so-
cial. Pero los gobiernos conservadores no tuvieron un proyecto
industrial, antes bien tendieron a caracterizar la crisis como co-
yuntural, previendo la reanudacién de una fase de “normalidad”
que les permitiera retomar el crecimiento de base agroexporta-
dora (Arceo, 2005; Llach, 1984).

iii) El periodo de industrializacion dirigido por el Estado
(IDE) (1948-1974). En esta etapa, el Estado asumié un papel
relevante en el direccionamiento del proceso de desarrollo
manufacturero, primero bajo los gobiernos de Juan Perén
(1945-1955), con planes quinquenales y el inicio de proyec-
tos industriales estatales (siderurgia, fabricaciones milita-
res), luego bajo el influjo del desarrollismo, complementan-
do nuevos proyectos estatales (petroquimica, aluminio) con
la atraccidn de inversiones extranjeras en algunas produc-
ciones durables (automdviles) y de insumos de uso difun-
dido. Se trat6 de un periodo de intenso crecimiento, no sin
dificultades y cuellos de botella en el sector externo (Braun
y Joy, 1981) y elevada conflictividad social y varios lapsos de
autoritarismo politico.
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iv) El periodo de reestructuracion sectorial con desindustrializa-
cién (RSD) (1975-1990). Esta fase estuvo signada por las politicas
de abrupta apertura comercial y financiera introducidas por el
ultimo gobierno militar, particularmente entre 1976 y 1981, que
condujeron al cierre de cerca del 14% de los establecimientos
industriales y el empleo industrial experimentd 27 trimestres
consecutivos de caida. Si bien el escenario general mostraba un
notable achicamiento del sector, también fue posible observar
heterogeneidad, expresada en ciertos nticleos que pudieron
escapar a la tendencia general e incluso mostraron compor-
tamientos expansivos, desde lo sectorial asociado a grandes
proveedores de insumos industriales que se fueron reorientando
ala exportacién (como el caso del aluminio y el acero) y desde
los niicleos empresarios, aquellas de mayor porte vinculadas a
grupos econdmicos y firmas transnacionales de mayores niveles
de diversificacién e integracién (Azpiazu, Basualdo y Khavisse,
1986).

V) El periodo de consolidacion de un nuevo modelo industrial
abierto y flexible (MIAF) (a partir de 1991). En esta etapa, la in-
dustria manufacturera terminé de asimilarse al nuevo esquema
de apertura al mercado internacional y las reformas promercado
implementadas a partir de 1989. El sector consolidé un perfil
asociado a ramas tradicionales y basadas en recursos naturales,
al tiempo que avanzé hacia una commoditizacién exportadora
de los complejos productores de insumos de uso difundido
desarrollados en la etapa de industrializacion dirigida por el
Estado (siderurgia, aluminio, petroquimica) y se gestaron nue-
vos modelos de produccién flexibles con mayor presencia de
actividades de ensamblaje en el sector automotor. Este periodo
puede ser, a su vez, subdividido en dos subetapas. En la prime-
ra de ellas (1991-2001), el sector inicia su fase de produccién
flexible en la industria automotriz y expande sus industrias mas
vinculadas al procesamiento de recursos naturales. Hacia 1998
llega a su limite y sufre los efectos de la crisis macroeconémica
que afecta notablemente su desempeiio hasta 2002. Se trata de
una industria que opera con mucho menos empleo que en el
pasado y mayor flexibilidad en el desarrollo de proveedores y el
reemplazo por importaciones. En el afio 2000, la industria tenia
un nivel de produccién similar al de 1975, aunque sensiblemente
menor en términos por habitantes, tal como se observa en el
Grafico 1. En la segunda fase se observa que, a fines de 2002, el
sector retoma el crecimiento basado, primero, en una politica
macroeconémica heterodoxa, que sostuvo un tipo de cambio
real en términos muy competitivos hasta el ano 2008, y luego
con una combinacién entre un fuerte impulso fiscal que estimu-
16 al mercado interno y algunos intentos remozados de politica
industrial, comercial y tecnolégica. Ello permitié un crecimien-



to muy intenso que logré recuperar en 2011 el mismo nivel de
producto industrial por habitante de 1974, es decir, el pico del
proceso de industrializacién argentino. Pero dicha expansion

no modificé las bases estructurales del modelo abierto y flexible
y, sumado al fin de la holgura externa, las restricciones macro-
econémicas impusieron limites al crecimiento del sector, el cual
inici6 una fase de declive a partir de 2012.

Vemos una trayectoria histdrica erratica, cambiante y plagada
de proyectos contrapuestos y contradictorios. En estos mas de
130 afios de historia industrial se produjeron interesantes expe-
riencias de desarrollo, algunas de vanguardia, pero que nunca
llegaron a generar una masa critica que diera un perfil de mayor
liderazgo tecnoldgico al pafs. En términos de Nochteff (1993),

la Argentina tuvo algunos nuicleos empresarios con comporta-
mientos schumpeterianos pero carecio de una elite econdmica
schumpeteriana, capaz de incidir decisivamente en las politicas
publicas a mediano y largo plazo. Durante la IPE, la industriali-
zacién era un subproducto involuntario del desarrollo agrope-
cuario de exportacion, despertando poco interés en la elite y las
politicas publicas, donde las escasas iniciativas de desarrollo no
recibieron apoyo gubernamental. Si bien se produjeron algunos
debates parlamentarios en 1875 y 1876 donde se esgrimieron
posiciones proteccionistas y se sanciond una Ley de Aduanas,
los niveles de proteccién tuvieron un sesgo mas orientado por
objetivos fiscales antes que responder a intereses u objetivos
centrados en la industrializacién. Al respecto, véase Arceo
(2005) y Belini (2017). En tal sentido, la ISI tuvo rasgos de conti-
nuidad, solo que en un contexto mundial radicalmente diferente
que llevé a un desarrollo con un fuerte sesgo mercadointernista,
y ala emergencia de nuevos sectores empresarios resultantes
de ese nuevo escenario y a la expansion del sector obrero. Los
gobiernos conservadores reaccionaron tardiamente al cambio
de escenario mundial y fueron desplazados por una coalicién
politica liderada por Perén que expresaba a los nuevos actores
de la escena: los empresarios industriales y los sindicatos, lo cual
acentud la conflictividad politica con los sectores tradicionales.
Por su parte, la IDE agregard, en la fase desarrollista, la aparicion
de las firmas transnacionales industriales con un renovado pro-
tagonismo y la emergencia de nuevas contradicciones. Finaliza-
dala IDE, muchos sectores del capital industrial nacional desa-
parecieron, otros se reconvirtieron con eje en la diversificacion,
la financiarizacién y una mayor insercion nacional. Y otros sec-
tores fueron adquiridos por capitales externos, particularmente
en la década de 1990. El rasgo central es entonces una economia
con un alto grado de transnacionalizacién y un peso relativa-
mente débil del empresariado industrial nacional.
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3. Los debates sobre la trayectoria mas reciente

i) Entre la “leyenda negra” y el “agotamiento” los debates sobre la
interrupcion del proceso de industrializacion dirigida por el Estado
Bértola y Ocampo (2013) sefialaron que resulta erréneo caracte-
rizar la industrializacién latinoamericana como un proceso de
sustitucién de importaciones, entendiendo que se tratd, antes
bien, de una estrategia consciente, dirigida por el Estado, que
abarcé numerosos objetivos que excedieron ampliamente la
sustitucién de importaciones. Con relacién al caso argentino,
compartimos el punto de vista de los autores en lo referente al
periodo que se inicia a mediados de la década de 1940, con la
llegada del peronismo al poder, pero no respecto del periodo
anterior, donde las politicas implementadas eran de caracter
defensivo y orientadas fundamentalmente a atravesar una co-
yuntura que las autoridades politicas consideraban transitoria,
de modo que sostenemos la caracterizacion de industrializacién
por sustitucion de importaciones al periodo 1930-1947.

En los comienzos de la década de 1970, el proceso de indus-
trializacion dirigido por el Estado afrontaba desafios de cierta
complejidad, pero también mostraba avances dificiles de sosla-
yar. Desde la perspectiva ortodoxa, los excesos proteccionistas
habfan configurado mercados distorsionados que alimentaban
industrias ineficientes y sin capacidades genuinas de desarrollo.
Por su parte, la mirada heterodoxa, particularmente el estructu-
ralismo cepalino, criticaba una industrializacién muy centrada
en el mercado interno que no terminaba de resolver, e incluso
acentuaba, los cuellos de botella provenientes desde el sector
externo. Ambos enfoques tenfan argumentos y evidencias para
sustentar sus criticas, pero también omitfan algunos avances
que comenzaban a observarse de manera incipiente.

Braun y Joy (1981), en un trabajo originalmente publicado sobre
fines de la década de 1960, analizaban el problema de restriccion
externa cuyo efecto era la ocurrencia de crisis ciclicas, donde

el crecimiento de las importaciones que requeria el proceso

de industrializacién llevaba consigo el germen de la siguiente
crisis externa, la cual debia ser resuelta con devaluaciones y
consiguientes procesos recesivos. Esta caida del PIB era la que
permitia reducir el nivel de importaciones y con ello restable-
cer el equilibrio externo. La conclusion de ese trabajo era que

el pais debfa incrementar su volumen de exportaciones, pero
no eran optimistas respecto de las posibilidades de la industria
manufacturera, recomendando nuevas politicas para el sector
agropecuario. Sin embargo, ese diagndstico, que era adecuado
para caracterizar los ciclos econdmicos entre fines de la década
de 1950 y el primer lustro del decenio de 1960, ya no lo era en
1970. Muchas inversiones iniciadas durante los primeros afios
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Durante ese periodo, el PIB por habitante

argentino crecio a una tasa similar a la

de Estados Unidos, Australia, Canada y el

promedio de los paises europeos, nada menos

que durante los arios de la seqgunda posguerra,
Medad dorada del desarrollo capitalista.

de la IDE, tanto bajo el influjo peronista como del desarrollismo,
fueron madurando, dando un perfil mas profundo a la industria-
lizacién. El producto industrial se habia reducido como conse-
cuencia de las crisis ciclicas en 1959 y en 1962-63 (Braun y Joy,
1981), pero a partir de entonces disfruté de un ciclo ininterrum-
pido de crecimiento hasta 1974, a una tasa media anual del 7%
que dio un renovado impulso a toda la economia (Kulfas, 2016

y Gréfico 1). Més aun, por primera vez en la historia, las expor-
taciones industriales dejaron de ser irrelevantes, pasando del
5% del total exportado en 1965 al 12% en 1970y al 22% en 1975
(Basualdo, 2006; Kulfas, 2016). Katz y Ablin (1978) estudiaron 30
casos de exportaciones de planta llave en mano, mostrando una
incipiente capacidad exportadora, incluso en industrias de alto
contenido tecnoldgico.

Amico (2011) analizé los motivos de ese stbito desarrollo expor-
tador, a pesar de que el pais no tuviera una estrategia de desa-
rrollo “hacia afuera’, y lo atribuyd a los procesos de aprendizaje
acumulados y la maduracién de las inversiones. Vemos enton-
ces que la principal critica, tanto ortodoxa como heterodoxa,
respecto de la baja competitividad del sector, expresada en un
excesivo sesgo mercadointernista, tenia algunos puntos de des-
conexién respecto de la realidad del periodo. Diamand (1972)
hacia hincapié en las particularidades de una estructura pro-
ductiva a la que definia como desequilibrada, y que més tarde se
caracterizarfa bajo el enfoque de los problemas de enfermedad
holandesa. Pero esos problemas bien podrian haber sido abor-

dados tanto desde la politica cambiaria como con herramientas
especificas de politica sectorial que pudieran beneficiar, simul-
taneamente, al sector primario y al industrial, como hicieron
otros paises con abundantes recursos naturales, entre los que
sobresale Noruega desde la década de 1970.

¢De donde proviene entonces esta tesis de que la industriali-
zacioén dirigida por el Estado llegd a una etapa de agotamiento
que hizo inevitable su finalizacion? Mas atn, ;cdmo fue que se
tejié esa “leyenda negra” segin la cual la industrializacién fue
un periodo histdrico de retraso econémico y social? En Kulfas
(2016) mostramos que, durante ese perfodo, el PIB por habitante
argentino crecié a una tasa similar a la de Estados Unidos, Aus-
tralia, Canadd y el promedio de los paises europeos, nada menos
que durante los afos de la segunda posguerra, edad dorada

del desarrollo capitalista. La respuesta debe ser buscada en las
dificultades resultantes de un inestable contexto sociopolitico

y contradicciones sociales, sin que ello signifique negar las li-
mitaciones que tuvo la industrializacion argentina, dificultades
que, como se ha mostrado, estaban siendo abordadas de manera
paulatina con ciertos logros.

El primer experimento de reformas promercado, instrumentado
durante el tltimo gobierno militar (1976-1983), fue instrumenta-
do con el objeto de disciplinar y reestructurar las bases materia-
les de funcionamiento de la sociedad argentina. En términos de
Canitrot (1980), la apertura generarfa el efecto disciplinador de
mercado una vez finalizado el periodo de represion politica.



ii) Reestructuracion y pérdida de densidad productiva en la etapa
de reformas promercado

Tras mas de cuatro décadas de economfa protegida, se inicié un
programa de reduccién de aranceles de importacién (Sourroui-
lle y Lucéngeli, 1983), de forma conjunta con una reforma finan-
ciera que gener6 una fuerte afluencia de capitales y una consi-
derable apreciacién cambiaria. Como resultado de este proceso,
se produjo el cierre de unos 17.000 establecimientos industriales,
con la pérdida de 143.000 empleos formales, los cuales repre-
sentaban el 13,5% de los establecimientos fabriles y el 9,4% del
empleo industrial formal registrados en el Censo Industrial de
1974. Pero el impacto de este proceso no fue homogéneo. Como
mostraron Azpiazu, Basualdo y Khavisse (1986), algunos acto-
res econdmicos no padecieron este escenario critico, pudiendo
incluso expandirse y diversificar sus actividades.

La industria argentina transitarfa el tltimo cuarto del siglo XX
en este doble movimiento que incluyé un fuerte ajuste inicial,
entre 1976 y 1990, y la conformacién del nuevo modelo industrial
abierto y flexible. En este periodo, el PIB industrial se mantuvo
estancado y el PIB industrial por habitante cay6 un 25%. El em-
pleo en el sector se redujo considerablemente por una combi-
nacién de tres factores: a) una reestructuracién que favorecié a
ramas menos intensivas en mano de obra; b) la tendencia mun-
dial a una mayor subcontratacion de actividades de servicios que
antes eran realizadas por las propias compaiiias (transporte, lo-
gistica, reparaciones, mantenimiento, servicios al personal, etc.)
y la focalizacién en el core business; c) las caracteristicas propias
de este modelo de produccion abierto y flexible, con mayor in-
cidencia de insumos intermedios y tecnologias importadas. Los
efectos de esta etapa de transicién y ajuste pueden visualizarse
en la comparacién de los datos intercensales: en 1993 era posible
encontrar un 20% menos de establecimientos fabriles que en
1974, y una caida del 31% en el empleo manufacturero.

Como sefialan Kosacoff y Ramos (2001), en la década de 1990 se
fue consolidando un modelo industrial més flexible que afron-
ta los desafios de competitividad ajustando costos mediante

el reemplazo de proveedores nacionales por importaciones.

En el extremo, algunas firmas industriales terminan cerrando
lineas de produccion para convertirse en comercializadores

de los bienes importados que antes producian en el pais. Si la
nota dominante del periodo de ajuste era el cierre masivo de
unidades productivas, en esta etapa predomina una flexibilidad
pragmatica que procura adaptarse a las diferentes fases del ciclo
econdmico y a la estructura de precios relativos de la economfa.
Esa diversificacién y versatilidad que habia caracterizado a los
grupos economicos emergentes tras el ajuste, se habia extendi-
do a otros segmentos de la actividad industrial. De este modo,
quedo obsoleta la vieja contradiccion entre industriales e im-
portadores: en este nuevo modelo, se podia ser las dos cosas al
mismo tiempo, alternado el mix segtin las coyunturas de precios
relativos y de las politicas publicas.
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Gréfico 2.
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El cambio estructural se observa en la fuerte declinacién de la
rama metalmecénica, incluyendo electrénica y equipo de trans-
porte. Dicha rama es la protagonista central de la IDE, periodo
en el que duplicé su participacion en el producto industrial, del
19,7% al 39,3% entre los censos de 1946 y 1973. Tras los proce-
sos de reformas promercado, dicho complejo pierde méas de 10
puntos porcentuales de participacion. En sentido contrario, la
industria alimenticia, que venia perdiendo de manera sistemati-
ca desde el primer registro censal, recupera terreno a partir del
nuevo escenario del MIAF. Otro sector en ascenso es el de petro-
leo y quimicos, también asociado a recursos naturales, mientras
que textil acentud el proceso de declinacion relativa que ya ve-
nia mostrando durante la IDE (Gréfico 2).

Este cambio de modelo se expreso con fuerza en el complejo
automotor. La firma del acuerdo regional de comercio e in-
versiones del Mercosur en 1991 permitié generar un mercado
ampliado que beneficid a algunos sectores industriales. Una de
las pocas iniciativas de politica industrial implementadas en el
periodo fue el régimen para la industria automotriz, la cual pro-
curaba generar un proceso de especializacién intrarregional que
permitiera incrementar la produccidn, evitando desequilibrios
comerciales dentro de la region, y constituir una plataforma
regional exportadora de vehiculos con tecnologia de frontera
internacional. El sistema automotor argentino de las décadas de
1960 y 1970 funcionaba con lineas de produccion rezagadas res-
pecto de la frontera tecnoldgica, pero con elevados coeficientes
de integracién nacional de la cadena autopartista. Bajo el nuevo
modelo abierto y flexible, se incorporaron tecnologias de tltima
generacion, pero con bajos niveles de integracion local, de modo
que la Argentina comenz6 a llevar al mercado entre 4 y 5 veces
mas autos que en 1970, pero practicamente con el mismo valor
agregado (Kulfas, 2016). Asimismo, la plataforma exportadora



hacia otras regiones del planeta no llegd a plasmarse mas alla de
experiencias muy puntuales.

El Gréfico 3 refleja un aumento del valor agregado de la indus-
tria automotriz, medida en valores constantes a precios de

2003, hasta el afio 1973. Con posterioridad, se observa una caida
sostenida, particularmente en vehiculos terminados. Mas aun,
si analizamos la evolucion del coeficiente de integracién pro-
ductiva, expresado como el cociente entre valor agregado y valor
bruto de la produccién, observamos una evolucién decreciente
en las tiltimas tres mediciones censales: 0,49 en 1984, 0,38 en
1993 y 0,31 en 2003 (Kulfas y Salles, 2018). El declive es atin mas
pronunciado en la industria automotriz, donde se pasé de 0,45
en 1984 a 0,28 en 1993 y 0,26 en 2003.

Grafico 3. Valor agregado de la industria automotriz argentina, 1963-2003,
en millones de pesos constantes a precios de 2003.
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FUENTE: elaboracion propia en base a datos de la Base de Informacidn Industrial
Censal de la Argentina (BIICA), Programa de Investigaciones Argentina en el
Largo Plazo (PALP), Escuela de Economia y Negocios de la UNSAM.
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Una tendencia similar puede ser hallada en relacién con la
produccién de las diferentes ramas fabricantes de maquinarias,
equipos y electrénica (Gréfico 4). En muchos casos, la reduc-
cién del coeficiente de integracién llega a la mitad, aunque vale
también notar que la tendencia, en algunas ramas, puede ser
observada también en la medicién intercensal de 1963 y 1973, lo
cual abre la posibilidad de nuevas investigaciones acerca de si
tal tendencia tuvo un origen previo.

Grafico 4. Coeficiente de integracién productiva (valor agregado sobre valor bruto
de produccion) en ramas seleccionadas de produccion de maguinaria y equipo,
seg(n diferentes mediciones censales.
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FUENTE: elaboracidn propia en hase a datos de la Base de Informacidn Industrial
Censal de la Argentina (BIICA), Programa de Investigaciones Argentina en el
Largo Plazo (PALP), Escuela de Economia y Negocios de la UNSAM.



iii) £/ MIAF en clave heterodoxa: el desemperio manufacturero
entre 2003 y 2015

Hacia fines de la década de 1990, la economfa argentina inicié
un largo proceso recesivo que se extenderia por cuatro afios. El
régimen macroeconémico de convertibilidad habia logrado, en
1991, superar el escenario de inestabilidad e hiperinflacion del
bienio anterior, pero su rigidez termin6 acumulando numerosas
inconsistencias y desajustes, fundamentalmente en el sector
externo, que derivaron en un proceso de sobreendeudamiento.
A fines de 2001, la crisis econémica se tradujo en un crac financiero
que finalizo6 con la reestructuracion forzada de las carteras banca-
rias, la suspension de pagos de deudas con el exterior y una econo-
mia virtualmente paralizada, que recién comenzé a reordenarse a
mediados de 2002. El fin de la convertibilidad condujo a una fuerte
devaluacién de la moneda que, en un contexto de virtual paralisis
economica y financiera, alto desempleo y capacidad ociosa, tuvo un
débil traslado a precios, configurando un escenario de elevado tipo
de cambio real (el tipo de cambio nominal crecié un 250% en 2002,
mientras que la inflacién minorista en dicho perfodo fue del 40%).
Superado el momento mas critico, las autoridades econémicas
fueron dando forma a un nuevo régimen de politica macroecond-
mica basada en tres aspectos centrales: a) el sostenimiento de una
paridad cambiaria elevada y relativamente estable en términos
reales, mediante intervenciones del Banco Central y el sosteni-
miento de un significativo superavit fiscal (entre 3 y 4% del PIB); b)
la introduccién de controles sobre movimientos de capitales espe-
culativos y algunos elementos de regulacién cambiaria; c) la im-
plementacién de impuestos (retenciones) sobre las exportaciones
de productos primarios. De este modo, se configur6 un escenario
macroecondmico que generaba sefiales de estimulo a los sectores
transables, ofreciendo un halo protectivo mediante la elevada pa-
ridad cambiaria, con una imposicién directa sobre los productores
primarios de alimentos, de modo de evitar un encarecimiento del
precio interno de dichos productos y dotar de mayores recursos al
Estado, y controles de capitales como medio para prevenir tenden-
cias a la apreciacién y shocks especulativos. Este régimen produjo
muy buenos resultados, particularmente hasta el afio 2008, cuando
la aceleracion de la inflacién comenz6 a apreciar el tipo de cambio
real y con ello se fue debilitando un aspecto central de este régi-
men (Damill y Frenkel, 2015; Kulfas, 2016).

La economia inicié un proceso de crecimiento econémico muy
acelerado que se frend a fines de 2008, con el inicio de la crisis
internacional, pero que retomd su senda a finales de 2009 y
finalizé sobre fines de 2011 (entre 2004 y 2008 el crecimiento
promedio del PIB fue del 7,1% anual, entre 2009 y 2011 ascendi6
al 7,7%). A partir de 2012, la economfa argentina ingresé en un
sendero de estancamiento, alternando anos de bajo crecimiento
con otros de caida de magnitudes relativamente leves.

Fueron los afios de los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner
(2003-2015), de experimentos econémicos heterodoxos que mos-
traron matices no menores, tal como he sefialado en un trabajo
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anterior (Kulfas, 2016). Si el primer kirchnerismo (2003-2007) se
vio impulsado por una macroeconomia muy favorable y con-
sistente —caracterizada por superavits gemelos, elevado tipo de
cambio real, fuerte recomposicién de la rentabilidad empresaria
y paulatino estimulo a la demanda interna con una combina-
cion entre politica fiscal y de ingresos—, el segundo kirchnerismo
(2008-2011) intent6 (con un éxito parcial y algunas limitaciones)
compensar el menor impulso macroeconémico con respuestas
institucionales y desde la politica fiscal y productiva. Asimismo,
el tercer kirchnerismo (2012-2015) marcd la crisis de ambos
enfoques: con un escenario macroecondmico en deterioro y li-
mitaciones acumuladas en la politica econdmica y productiva,

la economia argentina ingresé en un proceso de estancamiento
donde la promesa inicial de “profundizar el modelo” debié mutar a
la menos ambiciosa y épica de “aguantar el modelo’.

La paradoja fue que en el momento donde la macroeconomia
mostraba sefiales positivas y daba espacio para pensar en proyec-
tos de larga maduracion y nuevos arreglos institucionales, se ob-
servo cierto desinterés por la planificacién a mediano y largo pla-
zo y la conformacién de una nueva institucionalidad (excepciones
a esta regla fueron la creacién del Ministerio de Ciencia y Tecnolo-
gfa y algunos proyectos estatales en 4rea satelital y nuclear). Asi-
mismo, cuando se tomé conciencia de que la era de los superavits
gemelos se verfa mas comprometida, siendo necesario un papel
mas activo en materia productiva, se recurri6 a herramientas e
instituciones repetidas y de escasa orientacion al cambio estruc-
tural. Finalmente, cuando se intentaron algunas innovaciones
mas profundas, resulté ser demasiado tarde y los mecanismos de
implementacion, ciertamente precarios e inefectivos.

El resultado de este experimento en materia productiva fue un
sector manufacturero que logré crecer de manera considerable,
como no se veia incluso desde la década de 1970, pero sobre

la base tecno-productiva existente, sin alterar en lo esencial

la dindmica previa del MIAF, en otras palabras, sin gestar un
cambio estructural. Como resultado de ello, el pais logré un
nuevo pico de produccion industrial por habitante en el afio
2011, similar al de 1974, pero, nuevamente, con esta composicién
menos integrada y més ensambladora, de modo que una vez
agotado el combustible de la holgura externa, las restricciones
sobre la capacidad de importar limitaron la continuidad de ese
crecimiento. Es importante sefalar las diferencias existentes
entre este modelo industrial y el de la IDE desde el punto de

vista del funcionamiento macroecondmico. En aquel periodo, tal
como lo modelizan Braun y Joy (1981), el deterioro de la balanza
comercial por el incremento de las importaciones era el factor
que conducia al ajuste externo. En el MIAF, la fuerte integracion
financiera internacional que tiene la Argentina, su tendencia a

la dolarizacion de portafolios y fugas de capitales introduce un
efecto adicional: en contextos de fuerte crecimiento no solo se
produce un considerable crecimiento de las importaciones, sino
también una mayor acumulacién de activos financieros externos.



Reflexiones finales: los desafios del presente

Si la historia industrial argentina muestra dificultades para
encontrar estrategias coherentes y senderos sostenidos de
crecimiento, los debates y desafios del presente no estan exentos
de estas contradicciones. El reciente anuncio gubernamental
del cierre de un acuerdo entre el Mercosur y la Unién Europea,
sin andlisis de impacto y con la perspectiva de incrementar
nuestras exportaciones primarias y el serio riesgo de afectar las
exportaciones industriales al mercado brasilefio, es solo una
muestra de esta falta de vision estratégica acerca del desarrollo
manufacturero.

Los sistemas productivos internacionales afrontan hoy nuevos
desafios, atravesados por la cuarta revolucién industrial (o
industria 4.0), que incorporan la inteligencia artificial, la
digitalizacion, los servicios de alto contenido, la robotizacién y
sistemas ciberfisicos en la manufactura. Como resultado de ello,
los paises mas avanzados estdn implementando nuevas familias
de politicas industriales y hasta el propio Fondo Monetario
Internacional, histéricamente refractario a estas ideas, ha

dado espacio a estas discusiones, por ejemplo, a través de la
publicacién de un reciente documento con el sugestivo titulo

“El regreso de la politica que no serd nombrada: principios de
politica industrial” (Cherid y Hasanov, 2019).
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Lejos de ello, el gobierno de Mauricio Macri no ha dado lugar
en su agenda a iniciativas vinculadas a industrializacién 4.0 y
ha desarticulado proyectos en ciencia y tecnologfa, al tiempo
que ha reducido considerablemente los programas de politica
industrial. En el propio discurso gubernamental, el eje se ha
ubicado en la actividad primaria y agroindustrial.

La Argentina debe recuperar un proyecto industrial que
incorpore los desafios del presente. La politica industrial

en un modelo abierto no consiste en preservar rentas sino

en crear capacidades, de modo que la politica en ciencia y
tecnologia pasa a ubicarse en el centro de la escena. Asimismo,
la conformacion de clusters tecnolégicos en torno a recursos
naturales, que permitan desarrollar y manufacturar bienes de
capital y sumar servicios de ingenieria, es un eje estratégico que
ademas rompe la dicotomia recursos naturales-industria. Las
iniciativas de industrializacion verde son otro eje central en un
mundo en el que las agendas ecologistas irdn ocupando mayor
espacio. Los servicios de alto contenido tienen un papel central
en esta fase de industrializacién. Las industrias tradicionales
deberdn aggiornarse a nuevos desafios tecnolégicos, de
materiales y de disefio. En definitiva, los desaffos son enormes
y dejan poco margen para continuar evitando o desviando esta
discusion de la agenda politica.
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Introduccion

Como es bien sabido, las crisis originadas por el ahogo del sector
externo se repitieron en la Argentina de manera casi perma-
nente desde 1949 en adelante, durante la “segunda etapa” del
modelo de industrializacion. El crecimiento de la industria de-
mandaba divisas que no generaba y que el sector primario solo
podia abastecer de forma parcial. Como lo expresaron Oscar
Braun y Leonard Joy en su célebre trabajo, “el valor de las expor-
taciones agropecuarias es insuficiente para cubrir el costo de los
insumos importados al nivel de pleno empleo’. Por ese motivo,
la politica de impulso de la actividad econémica chocaba con un
limite claro: la disponibilidad de divisas (Grafico 1). El producto
tenfa una clara dependencia del abastecimiento de importacio-
nes que, en un contexto de escasez de acceso al financiamiento
externo, estaba determinado basicamente por las exportacio-
nes. Asi, entre 1950 y 1963 la tasa acumulativa de crecimiento
promedio del volumen del PIB fue de un magro 2,5% promedio
anual. Sin embargo, en los siguientes doce afios una mayor
capacidad de importar permitié sustentar una importante ex-
pansién econdmica y la tasa se aceleré al 4,6%. Por detrds de

esa evolucidn se encontraba el hecho de que las exportaciones
habian logrado superar los mil millones de ddlares, un techo que
se habia hecho sentir desde hacia décadas.

Gréfico 1:
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En respuesta al “ahogo de divisas”, hacia mediados de los afios
sesenta se forjé un consenso relativamente extendido entre los
economistas argentinos en torno al camino que debia seguir el
modelo de industrializacién: resultaba imperioso que la produc-
cion manufacturera avanzara hacia los mercados internacio-
nales. Asociado a ello, ademas de enfoques més tedricos, cobro
fuerza una linea de discusidén que centré su atencién en torno a
las medidas de politica econémica mas adecuadas para alcanzar
ese propdsito y comenzaron a aparecer numerosos estudios
que, frente a la ausencia de registros oficiales, dieron cuenta

del avance de las exportaciones industriales. Por esos motivos,
no resultd casual que al presentar Adalbert Krieger Vasena su
plan en 1967 propusiera que “la mayor eficiencia de la actividad
industrial argentina, unida a la fijacién de un tipo de cambio
adecuado, permitird una fuerte expansion de las exportaciones
de manufacturas. De este modo se procura corregir la anomalia
de un pais que ha llegado a producir una mayor proporcion de
productos industriales que agropecuarios y estd exportando casi
exclusivamente estos tltimos”.

Las medidas de promocién de las exportaciones industriales
se habfan comenzado a implementar con paulatino afin a par-
tir de la crisis de 1962/1963. En lo sucesivo, la politica econé-
mica profundizé esa orientacién con el fin de resolver los pro-
blemas derivados de una reducida escala de produccion y las
dificultades de absorcién del mercado interno. Asi se fueron
implementando —aunque de manera bastante descoordinada-
diversos esquemas de devolucién y exenciones de impuestos
(alas ventas, a los réditos), pago de draw-backs a las expor-
taciones de productos “no tradicionales”, beneficios fiscales
especiales para las industrias exportadoras, lineas de crédito
especificas, regimenes especiales de importacién de materias
primas y productos intermedios y franquicias aduaneras para
las importaciones de maquinaria y equipo que impulsaran

la exportacion industrial, entre otras facilidades. Ademas, se
avanzo con acuerdos comerciales, sobre todo dentro de la Aso-
ciacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada
en 1960. La integracién econdmica configuraba un problema
compartido por todos los paises de América latina, al menos
de los més comprometidos con el proceso industrializador.
Desde la CEPAL, el propio Ratil Prebisch habia sido un desta-
cado promotor de la Asociacién.

Ya entre las propuestas del Plan Nacional de Desarrollo 1965-
1969 se encontraba la creacion de un sistema de crédito espe-
cifico y otras medidas para el fomento de las exportaciones
industriales, lo que dejé en claro que no se respondia solamen-



te a una necesidad de la coyuntura sino que se buscaba gene-
rar una politica de cambio estructural, cuyos resultados debian
garantizar la sustentabilidad de la industrializacion en el largo
plazo, que todavia era “intensiva en mercado interno’, tal como
se seflalaba en la época. Frente a ello, el programa de Krieger
propici6 la venta de productos industriales al exterior median-
te la devaluacién “‘compensada’ junto con varias disposiciones
encaminadas a garantizar el logro de ese objetivo, pues ain
con el tipo de cambio devaluado sélo estrechos segmentos de
la estructura industrial eran competitivos internacionalmente.
Luego, mas alla de sus diferencias y de la aguda inestabilidad
del periodo, los planes econémicos implementados por Aldo
Ferrer en 1970 y José Gelbard en 1973 pusieron también entre
sus principales objetivos el de la exportacién manufacturera,
que efectivamente mostré importantes avances antes del quie-
bre neoliberal de 1976.

Las exportaciones industriales en el
periodo 1955-1975

Desde 1955 y hasta 1962 la balanza comercial del pais arrojé
resultados negativos todos los afios, con la excepcidn relativa de
1959 (Gréfico 2). En ese perfodo, el volumen fisico de las impor-
taciones tendio a superar el poder de compra de las exportacio-
nes'. A partir de 1961, sin embargo, este indice comenzd a crecer
y para 1963 la balanza comercial se volvié superavitaria y se
inici6é una década de expansion econdémica, lo que indica el cla-
ro impacto que tuvo la expansién del volumen y, en particular,
el “efecto precio” de las exportaciones. Desde entonces y hasta
1968 el crecimiento de su poder de compra permitié sustentar
un volumen mas elevado de importaciones sin que se viera
afectado el resultado comercial. En cambio, durante los cinco
anos subsiguientes la combinacion de la caida de los términos
de intercambio con un volumen de importacién que se mantuvo
en niveles elevados redujo fuertemente esos valores e incluso la
balanza se volvi6 negativa en 1971. Sin embargo, a partir de 1972
mejoraron nuevamente los precios externos y el poder de com-
pra de las exportaciones tuvo una expansién muy acentuada, lo
que trajo una holgura significativa en el momento en que el pe-
ronismo retornaba al poder. La inédita situacién —motivada por
un ciumulo de eventos disruptivos en los mercados internacio-
nales- no se sostuvo: un nuevo movimiento adverso de la “tijera
de precios” condujo a un déficit comercial de casi mil millones
de délares en 1975, el mayor que hasta entonces habia sufrido la
economfa argentina.

1. El poder de compra se define como el valor de las unidades fisicas de impor-
tacion que se pueden comprar con las exportaciones en cada periodo.
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Grafico 2: Balanza comercial, 1955-1975
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Una medida utilizada para medir la orientacién exportadora es
el cociente entre el valor de sus exportaciones y el producto bru-
to (Tabla 1). Para el perfodo 1955-1975 se pueden distinguir dos
tendencias en el nivel agregado: una lenta caida hasta finales de
los sesenta y luego una recuperacion que llevo la relacion del 6%
en 1968 al 13% en 1975. La evolucién de la orientacién expor-
tadora nacional siguié el movimiento del sector agropecuario,
que también alcanzd su minimo en 1968, con una orientacion
exportadora sectorial del 40%. En el caso de las manufacturas,
su orientacién hacia los mercados externos era mucho menor.
A mediados de los afios cincuenta se encontraba en torno al 2%
y tuvo a partir de alll una caida hasta tocar un minimo de 0,75%
en 1960. Como sefald la literatura de la época, se trataba de una
industria orientada de manera casi exclusiva hacia el mercado
interno. Con todo, a partir de ese afio, el coeficiente comenzo
arecuperarse, en 1972 llegé al 5% y tocé un méximo tres afios
mas tarde, cuando las exportaciones industriales representaron
el 10% del total del valor agregado por el sector. Si bien todavia
estaba muy lejos de los niveles que tenfa la produccién agrope-
cuaria, la orientacién exportadora de la industria habia crecido
desde 1965 a una tasa acumulativa promedio del 20% por diez
anos seguidos.



Tabla 1: Orientacion exportadora total y de los sectores agropecuario e industrial, 1955-1975

ANOS TOTAL AGRICULTURA, CAZA, INDUSTRIA MANUFACTURERA
SILVICULTURA'Y PESCA

ORIENTACION ORIENTACION ORIENTACION
EXPORTADORA EXPORTADORA EXPORTADORA

1955 15%

1956 13%

1957 12%

1958 1%

1959 9% 63 46% 55 1%

1960 8% 53 45% 53 1%

1961 6% 40 41% 48 1%

1962 8% 57 547 64 1%

1963 9% 61 50% 59 2%

1964 7% 51 38% 45 2%

1965 9% 60 52% 62 2%

1966 7% 51 50% 59 2%

1967 7% 50 49% 58 2%

1968 6% 40 40% 48 2% 108
1969 6% 42 427, 50 3% 118
1970 6% 43 45% 53 3% 129
1971 7% 47 42% 50 4% 163
1972 9% 60 48% 57 5% 225
1973 8% 58 43% 51 6% 279
1974 1% 73 59% 70 9% 426
1975 13% 87 95% 112 10% 430
1976 1% 74 747, 88 8% 346

Fuente: elaboracidn propia sobre informacion de CEPAL.

En un primer momento la salida exportadora de productos Para 1 963 la balanza

manufactureros fue la respuesta del sector a la crisis de

1961/1962 y por ese motivo el volumen de exportaciones ComerCial se VOlVlé
industriales de 1963 cuadruplicé al de 1958. Sin embargo, la Superavitaria )% se lnlClO,

expansién continué sobre todo a partir de la segunda mitad

de los sesenta y su magnitud se duplicé nuevamente en 1972 una década de eXpanSién
y en 1974. En valores corrientes, las manufacturas aportaron econo’mica lO que indica
’

1.000 millones de délares ese afio, el 25% del total exportado.

Ademas, de la mano de la creciente maduracién de la estruc- el ClarO impaCtO que
tura productiva manufacturera aparecieron nuevos sectores tuVO l ae Xp an Si O'n d el

con capacidad de competir en los mercados externos (Tabla

2): si bien el grupo “Alimentos, bebidas y tabaco” siguié ocu- VOlumen }/, én particular‘,
pando el primer lugar, su participacién relativa en las expor- el //efecto pTQCLO ” de laS

taciones industriales se redujo del 90% al 50% en el periodo,

mientras que “Maquinaria y equipo” pasé de valores insignifi- eXporta Cione S.
cantes a generar un cuarto de las exportaciones industriales

hacia 1975.
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Tabla 2: Exportaciones de bienes originados en la industria manufacturera, 1955-1975

TOTAL (%) ALIMENTOS, TEXTIL, VESTIDO | QuiMIcos, INDUSTRIA MAQUINARIAY DIVERSAS
BEBIDAS Y Y CUERO PETROLEO Y METALICA EQUIPO
TABACO CAUCHO BASICA
1959 574 86% 8%
1960 555 89% 7%
1961 583 867% 8%
1962 654 847% 9%
1963 825 83% 8%
1964 716 80% 7%
1965 733 837% 6%
1966 851 82% 7% 6% 1% 3% 1%
1967 866 80% 8% 5% 2% 47 2%
1968 827 747, 8% 7% 4% 5% 2%
1969 1.001 73% 8% 7% 3% 6% 2%
1970 1.090 7% 11% 6% 3% 7% 2%
1971 1.037 70% 9% 7% 4% 9% 2%
1972 1.411 687% 11% 6% 3% 9% 2%
1973 2.126 627 12% 5% 6% 13% 3%
1974 2.307 55% 11% 7% 7% 17% 47
1975 1.590 487, 12% 8% 3% 26% 2%

Nota (*): en millones de délares corrientes. Hasta 1965 las estadisticas no discriminaban la exportacion industrial con detalle, por lo cual los sectores de alimentos y
textil no sumaban el 1007 del total.
Fuente: elaboracidn propia sobre informacién de CEPAL

Ademads de los valores corrientes, es necesario analizar el com-
portamiento real de las exportaciones y para ello se considera a
continuacién tanto su volumen fisico como su poder adquisitivo,
para lo cual se deflactd la serie a ddlares constantes de 1955 me-
diante el indice de precios mayoristas de los Estados Unidos, un
indicador representativo de la inflacién internacional. De esta for-
ma, en los veinte aflos en consideracién se distinguen tres perfo-
dos en esas variables (Tabla 3): entre 1955 y 1961 se incrementd el
volumen fisico de las exportaciones totales del pais (con 17% para
las agropecuarias y 52% para las industriales) mientras se produ-
cfa el movimiento inverso en el poder adquisitivo, sobre todo de
los productos manufactureros. A partir de 1962 y por un decenio
ambas dimensiones crecieron, pero siempre la expansién del po-
der de compra fue menor al crecimiento en volumen. Al contrario,
en los dltimos afios en consideracién esa situacion se revirtié —en
particular para las exportaciones primarias— por el inédito incre-
mento en los precios internacionales ya comentado.



Tabla 3: Volumen fisico (A), poder adquisitivo (B) y esfuerzo exportador (C) de las exportaciones totales, agropecuarias e

industriales “no tradicionales”, 1955-1975 (1955 = 100)

ANOS EXPORTACIONES TOTALES PRODUCTOS AGROPECUARIOS PRODUCTOS INDUSTRIALES “NO
TRADICIONALES”

1955 100 100 100 100
1956 119 99 120 119
1957 129 99 130 129
1958 133 99 134 135
1959 129 101 128 130
1960 129 108 119 129
1961 119 97 123 117
1962 160 121 132 155
1963 173 137 126 163
1964 158 141 112 150
1965 168 146 115 163
1966 178 151 118 170
1967 17 139 123 162
1968 164 126 130 147
1969 192 143 134 174
1970 196 152 129 176
1971 169 144 117 146
1972 164 154 106 137
1973 200 229 87 152
1974 192 232 83 135
1975 159 160 99 117

100 100 100 100 100
99 120 107 97 110
98 132 135 108 125
101 134 104 74 141
101 129 115 88 131
109 118 116 75 155
97 121 152 90 169
121 128 276 123 224
133 123 401 208 193
137 109 341 229 149
144 113 274 189 145
148 115 345 227 152
133 122 375 259 145
116 127 554 353 157
130 134 624 415 150
137 128 654 457 143
127 115 656 505 130
133 103 810 596 136
190 80 1.322 1.065 124
182 74 1.508 1.303 116
127 92 1.147 854 134

Fuente: elaboracion propia sobre informacion de CEPAL y del U.S. Bureau of Labor Statistics.

Visto de otra forma, el cociente entre ambos indices arroja una
idea del esfuerzo exportador, es decir, la magnitud en que se
debia incrementar el volumen fisico exportado para mantener
constante su poder adquisitivo. Nuevamente las exportaciones
totales siguieron una evolucién muy similar a las del sector
agropecuario, en donde las mejores perspectivas de los merca-
dos internacionales trajeron una situacion mas favorable en la
primera mitad de la década de los setenta. Por su parte, mien-
tras el volumen de las exportaciones “no tradicionales” tuvo un
crecimiento acelerado y se multiplicé por 11,5 entre 1955 y 1975,
el poder adquisitivo real de esas exportaciones lo hizo por 8,5. Es
decir que, al tomar en cuenta el efecto distorsivo de la inflacién
internacional, el volumen de manufacturas exportadas tendria
que haber sido un 34% superior para mantener el poder adqui-
sitivo que tenfan al inicio del perfodo y, si bien sus perspectivas
mejoraron a partir de 1962 (luego de un fuerte deterioro), el
esfuerzo exportador manufacturero siempre fue superior al de
1955, al contrario de lo que sucedié con las ventas externas de
productos de origen agropecuario, en 1973 y 1974 en particular.
Los (pocos) estudios disponibles sobre la politica de incentivos
de la época han dado cuenta de su escaso impacto sobre el cre-
cimiento o diversificacién de las exportaciones industriales. Mds
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bien, la expansién que se verificé especialmente a partir de 1965
parece haber obedecido a la madurez del propio proceso indus-
trial —favorecido por una situacion externa mas holgada- en los
ultimos lustros del modelo de industrializacién. Para observar su
funcionamiento estructural, se compara la contribucién al valor
agregado y el aporte relativo sobre las exportaciones de cinco ra-
mas industriales entre 1966 y 1975 (Gréfico 3). Esta aproximacién
muestra, en primer lugar, que en el ltimo decenio del modelo
industrializador perdieron relevancia los sectores “tradicionales”.
En el caso de “Alimentos, bebidas y tabaco’, a pesar de su relativa
poca agregacién de valor, mantuvo una fuerte orientacién expor-
tadora en linea con la especializacién histdrica del comercio ex-
terno argentino y, si bien siguié ocupando el principal lugar como
grupo exportador, su participacion en el total pasé del 44% al 26%.
Por el contrario, la mayor expansién provino de las exportaciones
de “Maquinaria y equipo’, cuyo aporte pasé del 1,4% al 14% en ese
perfodo. Junto con “Quimicos, petrdleo y caucho’ y la “Industria
metdlica bésica” fueron los grupos que aumentaron su peso tanto
en el producto como sobre las exportaciones, mientras que “Tex-
til, vestido y cuero’ se ubicé en una situacién intermedia, dado
que logré ampliar su participacién en el total exportado, pero con
una caida de su peso en el producto.



Grafico 3. Aporte de sectores industriales al PIB y las exportaciones totales,
1966y 1975
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Fuente: elaboracion propia sobre informacion de CEPAL.

No resulta casual que la productividad media de los sectores
industriales pesados (quimica, industrias metalicas, maquinaria
y equipo) se expandiera a una tasa mayor a la de la economia
global, del sector industrial en su conjunto e incluso que fuera,
en promedio, seis veces mas elevada que la correspondiente a la
de las ramas tradicionales entre 1965 y 1973. La visién de con-
junto indica que a partir de 1963 y hasta 1975 la maduracién del
sector manufacturero permitié, al menos en algunos sectores
complejos, la aparicién de un indudable “circulo virtuoso” en
donde el crecimiento de la produccién encontré una absorciéon
creciente y estable en el mercado interno juntamente con una
mayor salida exportadora, lo que permitié acelerar las ganancias
de productividad y el ritmo del crecimiento global.

Hacia mediados de los
anos sesenta se forjo un
consenso relativamente
extendido entre los
economistas argentinos
en torno al camino que
debia seguir el modelo
de industrializacion:

resultaba imperioso
que la produccion
manufacturera
avanzara hacia

los mercados
internacionales.

Conclusion

En este articulo se analizaron algunos de los principales cam-
bios que se verificaron en la canasta exportadora argentina

en el perfodo de la industrializacién “‘compleja’, esto es desde
1955 hasta 1975. En particular, se destacaron las transforma-
ciones que trajo la maduracion de la estrategia de desarrollo
-notorias a partir de 1963-, con la aparicién de nuevas ex-
portaciones que permitieron acelerar la tasa de crecimiento y
sustentar una expansion industrial sobre bases relativamente
mas estables. Esto no implica negar que la dependencia sobre
las divisas seguia operando y era, en efecto, una espada de
Damocles suspendida peligrosamente sobre el progreso de la
economia nacional. Con todo, la creciente salida manufactu-
rera hacia los mercados externos permitia abrigar efectivas
esperanzas; la estrategia de sustitucién de importaciones esta-
ba dejando atras su exclusiva orientaciéon mercadointernista y
en su lugar despuntaba un modelo industrial hibrido: el arbol
habia alcanzado una madurez capaz de dar nuevos frutos. Sin
embargo, los cuidados se revirtieron stibitamente en abandono
y devastacion, cuando después de 1975 se podé de raiz lo que
por décadas se habia sembrado con duro esfuerzo y se implan-
té, en su lugar, el paramo neoliberal.
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escribir la trayectoria que tuvo el sector side-

rurgico argentino no es una tarea sencilla, sin

embargo resulta un interesante desafio dadas
las particularidades que tuvo su desarrollo en el pais y la impor-
tancia que tiene la siderurgia dentro del grupo de las industrias
basicas. Cuando se piensa en esta trayectoria se presentan
ciertas referencias que marcaron la evolucion sectorial, y entre
ellas se pueden mencionar Altos Hornos Zapla, Plan Sidertrgico
Argentino, Somisa, plantas laminadoras, politica ptblica, esca-
sez de materia prima, mercado local, empresas integradas, ofer-
ta concentrada, privatizaciones, internacionalizacion sectorial.
Por lo tanto, y sin perder de vista las mencionadas referencias,
en este articulo se pretende recorrer de forma estilizada la histo-
ria del sector sidertirgico nacional desde sus origenes hasta el fin
de la convertibilidad en el afio 2002.
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Los primeros talleres como
antecedentes de la actividad sectorial
Si bien hacia mediados del siglo XX se puede dar cuenta del
momento en que se decidid establecer una industria side-
rurgica de envergadura en el pafs, cierta actividad vinculada
con la laminacién del hierro y del acero se habia puesto de
manifiesto hacia fines del siglo XIX. En la medida en que la
actividad econdmica nacional fue creciendo a instancias del
modelo agroexportador, se fueron instalando las primeras
fabricas que proveyeron insumos a la actividad agropecuaria,
principalmente alambres y herramientas, materiales para el
sector de la construccidn, asi como también repuestos para
ferrocarriles y buques. En otras palabras, lo que se observé
en esta época fue el establecimiento de los primeros talleres
metaldrgicos.

Fue asf como se puede hacer referencia a la actividad desarro-
llada en los Talleres Vulcano a partir del segundo quinquenio de
1890 y de Talleres Vasena, que habia adquirido cierto renombre
hacia 1880. Si bien ambas instalaciones llevaron a cabo su activi-
dad por varios afios, diferentes circunstancias fueron opacando
el porvenir y por lo tanto fueron cambiando de propietarios. En
el caso particular de Talleres Vasena fue adquirido por Talleres
Metaltirgicos San Martin S.A., posteriormente conocido como
Tamet, a mediados de la década de los afios veinte.

Si bien progresivamente se establecieron pequeiias firmas la-



minadoras, las que alcanzaron mayor envergadura fueron La
Cantdbrica y la mencionada Tamet. A principios de los afios
cuarenta y habiendo reconstruido sus hornos Siemens Martin,
Tamet daba cuenta de la elaboracién de acero a partir de cha-
tarra. Mientras que La Cantdbrica surgié como tal a principios
del siglo XX, aunque sus antecedentes datan desde 1890, espe-
cializdndose en laminacién de hierro y acero y en la fabricacién
de artefactos agricolas y rurales. Sorteando ciertos avatares, a
partir de los afios cuarenta esta firma se estableci6 en una nueva
planta habiendo comprado nuevos hornos para la fabricacién
de lingotes y su posterior laminacién. Sin embargo, no hay que
dejar de mencionar que en estos afios surgieron también otras
empresas, entre ellas, Rosati y Cristéfaro, Torres y Citati, Acin-
dar, Santa Rosa y Crefin.

Paralelamente a estos desarrollos de la actividad privada y avan-
zadas las primeras décadas del siglo XX, surgi6 la iniciativa entre
un grupo de militares de elaborar localmente materiales para la
defensa nacional. Estas ideas sobre la fabricacién de armamento
en el pafs alcanzaron mayor dinamismo en la década de los afios
treinta, pero para llevar a cabo dicha tarea se requeria el estable-
cimiento de diversas fabricas que proveyeran los insumos ne-
cesarios. En este contexto se decidi6 entonces la creacion de la
Fébrica Militar de Acero a mediados de 1930. Sin embargo, fue a
partir de las iniciativas del general Manuel Savio que la actividad
sidertirgica alcanzé un importante impulso.
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El sector siderurgico hasta 1990

En los afios cuarenta, vigente el modelo de Industrializacién por
Sustitucién de Importaciones, surgio la necesidad de desarrollar
una industria sidertrgica de envergadura que a través de una
actividad integrada pudiera dar cuenta de la produccién en cada
una de las etapas de su proceso productivo. Hasta ese momento
varias firmas se dedicaban a la laminacidn, pero la elaboracién
de acero, al depender en parte de insumos importados y requi-
riendo una importante inversién en equipos, formaba parte de
un proceso que no se habia desarrollado acabadamente mos-
trando cierto grado de insuficiencia estructural en la fabricacién
de este insumo. Por lo tanto, las autoridades decidieron dar
incentivos para la elaboracién de productos sidertirgicos y un
mayor empuje a la produccién de acero en el pais, siendo la acti-
vidad considerada prioritaria. De esta forma se evitaba la depen-
dencia del mercado externo en cuanto a la compra de insumos y
bienes intermedios, y el drenaje de divisas que ello ocasionaba, y
se daba lugar a la fabricacién local de bienes destinados al mer-
cado interno y a la defensa nacional.

Este objetivo se pudo materializar a instancias de las ideas pro-
puestas por el general Savio, quien fue un importante propulsor
de la actividad industrial en general y de la actividad sidertirgica
en particular. Habiendo creado la Direccién General de Fabrica-
ciones Militares a principios de la década de 1940, e impulsado
el establecimiento de Altos Hornos Zapla a mediados de la mis-
ma década en la provincia de Jujuy, el paso siguiente que llevéd

a cabo fue elaborar el Plan Sidertrgico Argentino y proponer su
aprobacién legislativa, la cual se materializé en 1947. En la ley
quedaba asentado el derrotero que seguiria el desarrollo de la
actividad sectorial estatal a partir de la creacién de la segunda
unidad sidertirgica, una fabrica integrada a radicarse en San
Nicolés que produciria el acero necesario para abastecer a las
plantas locales, en otras palabras, la futura Somisa, y el fomento
que se le otorgaria a la actividad en su conjunto para elaborar
productos en base al acero nacional.

Distintos sucesos fueron demorando la puesta en marcha de

la planta hasta que el primer alto horno de Somisa comenzé a
funcionar al iniciar los afios sesenta. A partir de ese momento
las empresas privadas pudieron adquirir el acero elaborado en la
mencionada planta y en un contexto de crecimiento de la acti-
vidad nacional, en base al desarrollo de varios de sus diversos
sectores, entre ellos el automotriz, el agropecuario, el petrolero
y el de la construccién, el consumo de acero yla demanda de



bienes sidertrgicos crecieron, aunque con oscilaciones, hasta el
afio 1975. Durante este periodo, sin embargo, las importaciones
de ciertos insumos, entre ellos chatarra y palanquilla, estuvieron
presentes ante la escasez observada en ciertos afios, pero los la-
minados nacionales aumentaron considerablemente su partici-
pacién en la venta al mercado local e inclusive las exportaciones
sidertirgicas comenzaron incipientemente en los tltimos afios a
formar parte del total de las ventas de manufacturas nacionales
al exterior. Sin embargo, el destino principal de la produccién lo
constituyd el mercado interno.

Este nivel de desarrollo sectorial se pudo alcanzar a partir de
una amplia y profusa reglamentacién que impulsé la actividad
y permitié su expansion a través de distintos instrumentos
como las leyes de promocién industrial y diversos decretos de
promocién especifica hacia el sector sidertirgico, incluyendo
principalmente beneficios financieros y tributarios para las em-
presas, as{ como otros incentivos impositivos que se otorgaron
alas actividades promocionadas, como la siderurgia, y otra im-
portante cantidad de decretos que reglamentaron la promocién
de la actividad industrial en general. De esta forma se proponia
fomentar la inversién para expandir la oferta sectorial, asi como
también proteger a las empresas de la competencia externa.
Progresivamente la cantidad de empresas sidertrgicas fue au-
mentando y promediando la década de los afios setenta el sec-
tor estuvo conformado por mas de cincuenta firmas, entre las
que se puede mencionar como ejemplo Somisa, Altos Hornos
Zapla, La Cantébrica, Siderca, Aceros Bragado, Gurmendi, Acin-
dar, Tamet, y las diversas laminadoras. Los productos sidertir-
gicos elaborados comprendfan acero y laminados tanto planos
como no planos. Estos ultimos inclufan a su vez a los tubos sin
costura fabricados por la empresa Siderca desde mediados de
los afios cincuenta.

A partir de 1976 se establecié en el pais un nuevo modelo de
acumulacion, el cual dio predominio a la inversién financiera en
detrimento de la inversién productiva. De esta manera progresi-
vamente fue cambiando el perfil de la industria nacional y sec-
tores como el metalmecdnico y la electronica fueron perdiendo
importancia mientras que las industrias elaboradoras de bienes
intermedios en base a recursos naturales o aquellas beneficiadas
por la politica publica pudieron desarrollarse principalmente,
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En los arios cuarenta,
vigente el modelo

de Industrializacion
por Sustitucion

de Importaciones,
surgio la necesidad

de desarrollar una
industria siderurgica
de envergadura

que a traveés de una
actividad integrada
pudiera dar cuenta de
la produccion en cada
una de las etapas de su
proceso productivo.

entre ellas la siderurgia. Sin embargo, el nuevo contexto econd-
mico nacional, en el cual la reforma financiera, la apertura de la
economia y el atraso cambiario tuvieron lugar mientras regfan
distintas normas de promocién, sumados a los problemas del
endeudamiento externo y a los cambios en la siderurgia inter-
nacional, dio paso a una transformacion del sector sidertirgico
local en un contexto de reduccién del nivel de actividad.
Diversos fueron los cambios observados. Inicialmente se puede



mencionar que a fines de la década de los afios setenta Acindar
y Siderca incorporaron nueva tecnologia que estaba a la van-
guardia internacional para integrar su proceso productivo. De
esta forma la posibilidad de elaborar acero en base al método de
reduccién directa, la utilizacién de hornos eléctricos y la cola-
da continua permitié que estas empresas, de gran peso dentro
del mercado, pudieran fabricar el acero en sus propias plantas,
dejando de depender del abastecimiento realizado a partir de
las compras efectuadas a Somisa. Durante la década de los afios
ochenta, caracterizada por un mercado interno con bajo nivel
de demanda y un comportamiento recesivo de la industria en
general, exceptuando ciertas ramas de actividad especificas, se
produjo una paulatina concentracién del mercado sidertrgico
al reducirse la cantidad de firmas, fuera por cierre, compra y/o
fusion de empresas.

Fue asi como cierto grupo de firmas pudieron consolidar su
posicién en el mercado a través de los beneficios otorgados por
la politica publica en términos de proteccién arancelaria e in-
centivos a la exportacion, asi como también por los mecanismos
que permitieron sanear sus deudas, pero otras mas pequerias
fueron seriamente afectadas por las dificultades financieras ge-
neradas por la politica econémica aplicada, viéndose obligadas
aretirarse. Con lo cual tres empresas comenzaron a liderar la
actividad sectorial, Acindar, Siderca y Somisa, especializandose
respectivamente en la produccién de aceros no planos, tubos
sin costura y aceros planos, pero en esta etapa destinando prin-
cipalmente su produccién al mercado externo dada la menor
demanda interna, concentrando asimismo mds de la mitad del
empleo sectorial, asf como una importante proporcién del valor
de la produccién hacia mediados de los afos ochenta.

La incorporacién de nueva tecnologia por parte de Acindar y
Siderca y la realizacion de una serie de cambios menores en la
tecnologia utilizada por Somisa, asi como la puesta en marcha
de su nuevo alto horno en el segundo quinquenio de los afios
setenta, permitieron alcanzar un mayor grado de eficiencia y
productividad elaborando bienes de mayor calidad y variedad.
Sin embargo, el contexto recesivo, el cambio tecnoldgico y la
reduccion en la cantidad de empresas dieron lugar a una im-
portante disminucién en la cantidad de mano de obra ocupada.
Esta situacién no solo se observé en esta rama, sino en la indus-
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Progresivamente

la cantidad de
empresas siderurgicas
fue aumentando,

y promediando la
década de los arios
setenta el sector
estuvo conformado
por mdas de cincuenta
firmas, entre las que
se pueden mencionar
como ejemplo Somisa,
Altos Hornos Zapla, La
Cantabrica, Siderca,
Aceros Bragado,
Gurmendi, Acindar,
Tamet, y las diversas
laminadoras.

tria en general, dejando de ser fuente de creacion de empleo,
hecho que en consecuencia derivé en un aumento de la conflic-
tividad laboral.

Esta particular situacién del empleo sidertrgico estuvo acompa-
flada a su vez por un cambio en la organizacién del trabajo. En
un contexto de modificaciones en los paradigmas laborales y de
reconversion de la siderurgia a nivel mundial, tanto en términos
tecnoldgicos como en términos del grado de participacién de



los productores tradicionales en el mercado internacional, las
principales empresas incorporaron nuevos métodos de trabajo.
De esta manera la multitarea ocupd el lugar del trabajo especifi-
co, a partir de la incorporacion de tecnologia electrénica, lo que
derivé en la automatizacién de ciertos puestos de trabajo en un
contexto de busqueda de economias de escala y de un mayor
grado de calidad total, pudiéndose elaborar aceros especiales asi
como tubos sin costura de mayor especificidad. La produccién
de laminados terminados en caliente medida en toneladas para
este perfodo fue 773.100 en 1960, 2.041.100 en 1970 y 2.174.700
para 1980, segin datos de la Cdmara Argentina del Acero, pagina
web.

El fin de la década de los afios ochenta dio cuenta de un cambio
en términos de la reglamentacion de la actividad industrial en
un contexto de desregulacién de los mercados y de la economia
a nivel local y mundial. La globalizacién comenzaba a darles un
nuevo aspecto a las relaciones econémicas internacionales y
bajo este marco la década de 1990 se caracterizé por la apertura
externa y una mayor libertad de mercado, afectando el funcio-
namiento de la economia en general asi como también el de la
industria sidertrgica, al modificarse entre otros aspectos la poli-
tica publica sectorial.
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Durante la década de los anios ochenta,
caracterizada por un mercado interno
con bajo nivel de demanda y un
comportamiento recesivo de la industria
en general, exceptuando ciertas ramas

de actividad especificas, se produjo una
paulatina concentracion del mercado
siderurgico al reducirse la cantidad

de firmas, fuera por cierre, compra y/o
fusion de empresas.
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El sector durante la convertibilidad

En 1991 se implement¢ el Plan de Convertibilidad, el cual en el
contexto mundial descrito establecié una serie de cambios es-
tructurales en la economia que afectaron el funcionamiento del
sector privado y del sector publico. Este tltimo redujo su partici-
pacién en la actividad econémica, observandose la privatizacion
de varias de sus empresas. En general, precios libres con tipo de
cambio fijo, desregulacién de mercados y apertura de la econo-
mia dieron un marco particular a la actividad econémica y ala
del sector siderurgico, mientras que el incremento de impor-
taciones y la ampliacién de la oferta de bienes, la competencia
en ciertos casos afectada por el dumpingy la reduccion de las
exportaciones contribuyeron a disminuir la rentabilidad de las
empresas del sector. Si bien en esta etapa se consolidé el perfil
industrial delineado a partir del segundo quinquenio de los afios
setenta, las empresas del sector sidertrgico tuvieron que realizar
ajustes financieros y reducir personal, en ciertos casos a partir
de la implementacién de politicas de retiros voluntarios. Somisa
fue privatizada en los primeros afios de la convertibilidad, pro-
duciéndose también una importante reduccién en el nivel de
mano de obra ocupada antes de su venta.

En este contexto el sector siderurgico se reestructurd, dismi-
nuyendo mas atin la cantidad de firmas en el mercado e incre-
mentandose la concentracion de la oferta a lo largo del periodo.
En los primeros afios las dificultades financieras produjeron
fusién y cierre de ciertas empresas, sumadas al hecho de que la
venta de Somisa, asf como también la de Altos Hornos Zapla,
dieron cuenta del ingreso de capitales extranjeros al sector, los
que conjuntamente con firmas locales conformaron dos nuevas
empresas: Siderar, inicialmente Aceros Parana, y Aceros Zapla,
respectivamente. En el segundo quinquenio de los afios noventa
y hasta el final del periodo continuaron las fusiones y adquisi-
ciones de empresas en cuanto a compra de firmas locales més
pequeiias. Inclusive se observé compra de participaciones en
empresas por parte de capitales brasilefios como fue el caso

de Gerdau y posteriormente de la Companhia Siderurgica Bel-
go-Mineira perteneciente al grupo Arbed.

Por lo tanto, en estos afios se observé un mayor grado de in-
ternacionalizacion del sector, asi como también se observo en
otros sectores de la industria. Este hecho, sumado a la reconfi-
guracion sectorial entre firmas locales, dio lugar a que la oferta
sidertrgica quedara conformada por un niimero més reducido
de empresas que en la década anterior, alcanzando un valor
inferior a veinte en el segundo quinquenio de los afios noventa.
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De esta manera la actividad sectorial quedé principalmente
representada por la desarrollada por tres grandes empresas que
concentraban una elevada proporcién de la capacidad produc-
tiva: Acindar, especializada en la produccion de aceros no pla-
nos; Siderar, dedicada a la produccién de aceros planos, ambas
empresas destinando su produccién principalmente al mercado
interno, y Siderca, especializada en la produccién de tubos sin
costura, perteneciendo estas dos ultimas firmas, Siderar y Sider-
ca, al grupo Techint. A su vez Siderca, pocos afios después de su
establecimiento en el pafs, habia decidido orientar una conside-
rable proporcién de su produccién al mercado externo, mante-
niendo dicha politica desde esos afios. Como referencia sobre el
tamario del mercado de laminados en términos de produccién
se puede establecer que en este periodo la de laminados ter-
minados en caliente fue 2.892.100 toneladas en 1990, 4.176.800
toneladas en el afio 2000 y 3.831.500 en 2002, segin datos de la
Cdmara Argentina del Acero, pagina web.

Hacia el final del perfodo y al formar parte de un sector globa-
lizado, el diario funcionamiento de las empresas sidertrgicas
se desarrolld en un contexto donde se observaba un mercado
mundial de acero con sobreoferta, la existencia de dumping en
el comercio, el ingreso de China como fuerte demandante en el
mercado mundial, asi como también la necesidad de adecuar
la produccién a la normativa sobre el cuidado del medio am-
biente.

Comentario final

Este estilizado recorrido por el sector sidertirgico argentino
pretendi6 dar cuenta de la evolucién de su desarrollo a partir de
la consideracion de ciertos hechos destacados observados a lo
largo de su trayectoria. La expansion progresiva en términos de
produccién y cantidad de firmas en las primeras décadas estuvo
impulsada por la politica ptblica a través de la cual no sélo se
delined un plan especifico para el sector, sino que también por
medio de ella se establecieron distintos tipos de reglamentacio-
nes promocionales. Desde el segundo quinquenio de los afios
setenta, el sector se adapté a los sucesivos cambios de politica
econdmica y de la siderurgia a nivel mundial, alcanzando un
nivel de produccién de laminados superior a cuatro millones

de toneladas en el afio 2000, manteniendo al mercado interno
como principal destino en momentos de expansién de la econo-
mia y concentrando la oferta en tres grandes empresas especia-
lizadas en la fabricacién de un determinado producto.
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PRESENTA EL FENOMENO DE LA DESINDUSTRIALIZACION PREMATURA
COMO UNO DE LOS HITOS MAS RELEVANTES DE LA HISTORIA DE
NUESTRO PAIS, MARCANDO LAS DIFERENCIAS CON LOS PROCESOS
QUE SE DIERON EN EL CENTRO. PLANTEA LA NECESIDAD DE IR POR
UNA REINDUSTRIALIZACION DEL APARATO PRODUCTIVO NACIONAL,
CONSIDERANDO LA TRAMA INSTITUCIONAL SUPRANACIONAL
EXISTENTE, LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL QUE PERDURA'Y LOS
VINCULOS QUE SE HAN IDO DESARROLLANDO HACIA OTRAS TRAMAS
COMO LOS SERVICIOS.




ese a su manifiesta invisibilidad en el discurso
econdmico dominante vernaculo, el proceso de
desindustrializacién que la Argentina atravesé a
partir de mediados de los afios 1970 es uno de los acontecimien-
tos mds relevantes de la historia econémica de nuestro pais. Por
sus caracteristicas especificas, la desindustrializacion argentina
proyecta un legado de consecuencias negativas —tangibles e in-
tangibles— sobre nuestro accidentado presente y sobre nuestras
perspectivas de desarrollo en un escenario econémico global
complejo y cambiante. Este articulo reflexiona sobre algunas de
estas consecuencias en funcién de las disyuntivas que deberia
enfrentar una agenda que se proponga repensar el desarrollo
productivo argentino.
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Desindustrializacion: el cuando y el
cOmo importan

Durante muchos arfios, la desindustrializacion fue estudiada y
discutida como un fenémeno esencialmente privativo de las
economias avanzadas. El debate académico sobre el tema cobré
fuerza en las décadas de 1970 y 1980 a partir de los cambios

que estaban evidenciando las estructuras productivas del Reino
Unido y de los Estados Unidos, artifices de la Primera y la Se-
gunda Revolucién Industrial. En este debate resulté claro desde
un principio que el término “desindustrializacién” era ambiguo
y encerraba problemas de interpretacién. Algunos la definfan
simplemente como una caida en la participacién de los trabaja-
dores industriales en relacién al empleo total y la consideraban
un resultado natural de la propia madurez econémica, vinculado
ala tendencia de la productividad del trabajo industrial a crecer
mds rapidamente que la de otros sectores. Otros, en cambio,
alertaban que la desindustrializacién suponia un peligro para el
crecimiento de largo plazo, en buena medida porque ampliaban
la definicién del fenémeno a dimensiones tales como la caida
del valor agregado manufacturero, el deterioro de la inversion

y la innovacién tecnoldgica en la industria, o el impacto social
provocado por el cierre generalizado de fibricas en ciudades
tradicionalmente industriales.

Como suele ocurrir con los debates econémicos académicos, la
controversia no fue saldada. Pero, al menos, el economista bri-
tanico Robert Rowthorn contribuyd a ordenar las posiciones en
juego al distinguir entre dos trayectorias dispares a las que llamé
desindustrializacion positiva y desindustrializacion negativa. La
primera via estaba asociada a una reespecializacién sectorial
propia de la madurez econémica en la que la industria dismi-
nuye su relevancia a expensas de un mayor protagonismo de

los servicios modernos de alta productividad. La desindustria-
lizacion negativa, en cambio, no implicaba para Rowthorn una
transformacién productiva virtuosa sino esencialmente fallida y
representaba un problema grave para la economia que la sufre.
Esta simple distincién sobre los posibles cursos de un proceso
de desindustrializacién —que, como se dijo, naci6 a la luz del
debate sobre los casos norteamericano y britanico- resulté
anticipatoria del novedoso concepto de desindustrializacion
prematura. Esta categoria surgi6 a partir de los afios 2000 como
resultado del trabajo de diversos economistas heterodoxos (y de
algunos organismos internacionales) que analizaron las particu-
laridades del fendmeno de la desindustrializacién en un conjun-
to de economias no desarrolladas, incluyendo a la Argentina. La
identificacion del caracter prematuro de la desindustrializacién



puso de manifiesto el hecho de que los paises que padecieron
este fendmeno sufrieron una retraccion de su sector industrial

a partir de niveles de riqueza y desarrollo mucho menores que
los observados al inicio de las trayectorias de desindustrializa-
cién de las economias centrales. Esa circunstancia implica que
el proceso acumulativo de aprendizaje productivo y absorcion
tecnolégica de los desindustrializadores prematuros estaba atin
lejos de sus fases maduras al momento de iniciarse la desindus-
trializacién, por lo que -mads alld de los impactos inmediatos

en el empleo, el valor agregado, o las exportaciones sectoria-
les— estos paises pueden haber resignado anticipadamente las
cruciales ventajas intangibles dindmicas que supone contar con
un sector industrial diversificado y creciente (retomaremos este
argumento al final de este escrito).

En otras palabras, de acuerdo alaldgica de la desindustrializacién
prematura, el cuando y el cdmo importan. No es lo mismo un proce-
so de desindustrializacion por madurez, iniciado a un nivel elevado
de ingreso per cépita, que obedece a causas esencialmente enddge-
nas y que deriva en un giro gradual hacia las actividades de servicios
modernos de alta productividad, que una desindustrializacién ne-
gativa y precoz, suscitada por causas exdgenas —como un shock de
politica econémica- y que origina un cambio productivo regresivo,
normalmente asociado a una expansién de los servicios de baja pro-
ductividad y escasa o nula capacidad transable, junto a un deterioro
de las condiciones sociales de vida.
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La Argentina, un caso extremo de
desindustrializacion prematura

En relacién a otras experiencias internacionales, puede de-
cirse que la Argentina experiment$ una desindustrializacién
negativa, prematura y multidimensional de cardcter excep-
cional. En parte, esta excepcionalidad responde al hecho de
que el pafs habfa llegado “demasiado lejos” en su apuesta
industrialista para los pardmetros de una economia no de-
sarrollada y alejada del centro de las relaciones econémicas
internacionales. Lo anterior no supone suscribir una lectura
idealizada o acritica sobre el accidentado ciclo doméstico de
industrializacion, pero no se requiere tal lectura para desco-
nocer el grado inédito de degradacién econémica y social que
padecid nuestro pais en las décadas posteriores a su abando-
no.

Un cuarto de siglo después de iniciada la desindustrializacién
de la Argentina, el valor agregado industrial per cpita era
una fraccion del observado en 1974; la industria habia expul-
sado casi al 30% de sus trabajadores, y cerca de uno de cada
cuatro establecimientos fabriles habia cerrado sus puertas. A
nivel sectorial se observé un particular deterioro —y en algu-
nos casos una virtual desaparicién- de las actividades mas
complejas e intensivas en conocimiento, con la consiguiente
pérdida de habilidades, saberes y capacidades tecnoldgicas.
En paralelo, crecieron de forma estructural el desempleo y

La identificacion del cardcter prematuro de la
desindustrializacion puso de manifiesto el hecho
de que los paises que padecieron este fenomeno
sufrieron una retraccion de su sector industrial
a partir de niveles de riqueza y desarrollo
mucho menores que los observados al inicio de
las trayectorias de desindustrializacion de las

economias centrales.



el trabajo informal, esto dltimo vinculado a la marcada ex-
pansion de la ocupacion en actividades de servicios de baja
productividad.

A partir de 2003 la industria ingres6 en una fase expansiva que
se mantuvo vigente hasta 2011. Se observé un acelerado creci-
miento de la actividad, el nacimiento de unas 20.000 empresas
industriales y mas de medio millén de nuevos empleos registra-
dos en el sector. Sin embargo, el nuevo esquema macroecond-
mico no logré revertir las principales insuficiencias de la matriz
industrial heredadas de la fase precedente, lo cual resulta obser-
vable en dimensiones tales como la escasa inversion en activida-
des de innovacién tecnoldgica, la elevada propension importa-
dora del propio crecimiento industrial ( fruto de la debilidad de
la trama doméstica de eslabonamientos sectoriales), la ausencia
de nuevas empresas nacionales de peso, la continuidad de una
elevada concentracion exportadora, y un cuadro relativamente
inalterado en materia de especializacién productiva sectorial.
Finalmente, a partir del ciclo politico iniciado en diciembre de
2015, la desindustrializacion de la Argentina retomo vigorosa-
mente su curso. Hasta diciembre de 2018 se observé una caida
del empleo fabril cercana al 10%, lo que implica la pérdida de
unos 122.000 puestos de trabajo registrados en solo tres arios,
mientras que el valor agregado de la industria durante el trienio
cay0 a una tasa media anual de crecimiento acumulado del 2,7
por ciento.

En definitiva, si se toma como referencia el cuadro existente
cuarenta y cinco afios atras, nuestra industria es hoy mucho
mds chica en relacién al tamarfio de la economia; genera un
menor valor agregado per capita; estd mds concentrada en
términos de produccion y exportaciones; mas transnacionali-
zada; més “primarizada’, en tanto se redujo la participacién de
las actividades que elaboran productos diferenciados y crecid
la presencia de commodities industriales y los bienes de escasa
diferenciacién; y es mucho mas dependiente de los insumos y
bienes de capital importados, lo que en las fases econdmicas
expansivas agrava el histérico problema de la restriccion ex-
terna.

Asimismo, como se dijo, una de las caracteristicas salientes de la
desindustrializacién fallida de la Argentina es que el proceso no
derivé en una reespecializacién sectorial hacia las actividades
de servicios dindmicos y de alta capacidad transable. Lo anterior
no quita que en ciertos espacios puntuales del universo de los
servicios intensivos en conocimiento se haya observado, a partir
de los afios 2000, un significativo desarrollo y una insercién ex-
terna exitosa (volveremos sobre esto més adelante). Pero lo cier-
to es que la Argentina no logré encontrar en los servicios, con-
siderados estos en términos agregados, una alternativa virtuosa
para contrarrestar las consecuencias de su desindustrializaciéon

y aliviar su tradicional dependencia exportadora de los bienes
de base primaria.
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Revisitando las disyuntivas del
desarrollo productivo argentino

El proceso de desindustrializacion regresiva de la Argentina
proyecta sus efectos sobre el presente y condiciona las posibili-
dades de desarrollo futuro. Dicho proceso tuvo lugar, ademas, en
el marco de una fase cambiante del orden econémico global, lo
que obliga a repensar los posibles cursos de accion frente a los
viejos —pero muy vigentes— interrogantes del desarrollo produc-
tivo argentino, vinculados a cémo crecer de forma sostenida sin
padecer una insuficiencia de divisas, como diversificar nuestra
matriz productiva y exportadora, y cémo potenciar las capaci-
dades tecnoldgicas enddgenas en nuestro sector productivo.
Frente al cuadro de situacion retratado en el apartado previo,
podriamos vernos tentados a responder —~de manera casi in-
tuitiva— que la Argentina debe retomar la senda de su proceso
trunco de industrializacién. Sin duda, la construccién de una
agenda de reindustrializacién es importante y resulta necesario
abordarla a la luz de las especificidades que presentan las (muy
heterogéneas) cadenas de valor que integran nuestra matriz
industrial. Sin embargo, para resguardarse de ensuefios volun-
taristas, es necesario considerar que el marco en el que debe

ser pensada hoy cualquier estrategia de reindustrializacién de
una economia periférica ha sido redefinido, como se dijo, por
una serie de transformaciones globales profundas. Discutiremos
aqui solo tres de dichas transformaciones.

En primer término, existe hoy una consolidada trama institu-
cional de cardcter supranacional que limita muy fuertemente el
espacio de politica industrial con el que cuentan los Estados de
los paises atrasados. Todo intento de administrar las importa-
ciones, introducir clausulas de contenido local para las firmas
transnacionales que operan internamente, limitar la remisién
de utilidades, o establecer subsidios focalizados, entre otros
instrumentos tipicos de la vieja politica industrial, tropezara
rapidamente con los anticuerpos surgidos de dicha trama insti-
tucional restrictiva. Por fortuna, sobreviven atin ciertos ambitos
de intervencién —como los regimenes de “compre nacional” para
las contrataciones estatales o los programas puiblicos de transfe-
rencia tecnoldgica al sector privado— donde se puede practicar
una politica industrial “silenciosa” que transite bajo el radar de
las prohibiciones vigentes. Esos espacios deben ser cuidadosa-
mente examinados y utilizados de forma activa, pero no pueden
compararse con los margenes de accion existentes algunas dé-
cadas atrés.

Un segundo aspecto que conspira contra las posibilidades de
una reindustrializacion clésica se vincula a la extendida frag-
mentacién internacional que caracteriza actualmente a los
procesos de produccidén industrial. La “hiperdesintegracién”
productiva —y la expansién paralela del comercio internacional
de componentes intermedios- desdibuja la vieja equivalencia
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entre industrializacion y desarrollo que pregonaron los princi-
pales economistas heterodoxos de la segunda posguerra mun-
dial. Hoy, el crecimiento de la produccién y las exportaciones
industriales en una cierta economia puede representar no ya el
resultado exitoso de una estrategia de desarrollo que promovié
nuevos saberes tecnolégicos y eslabonamientos intersecto-
riales domeésticos, sino tan solo el desenlace de una decision

de inversion especifica por parte de una firma transnacional,
completamente desligada del resto de la trama productiva local
y que responde Uinicamente a una légica de maximizacién de
beneficios privados a escala global. Como lo resumié provocati-
vamente Richard Baldwin, un referente en el estudio de las ca-
denas globales de valor (CGVs), producir y exportar un producto
industrial complejo, como un motor de auto, era hasta hace
unas pocas décadas un signo de victoria, mientras que ahora tan
solo es un signo de que el pais en cuestién estd situado en un
segmento determinado de una cierta CGV. En la jerga que rodea
al estudio de las cadenas de valor suele decirse que el desafio de
una politica industrial moderna pasa por impulsar el ascenso de
las empresas de un pais hacia los eslabones mas complejos de
las CGV (upgrading), dado que en esos eslabones se ponen en
juego los conocimientos y las tecnologias de frontera. La difi-
cultad, como es obvio, pasa por encontrar los canales para cris-
talizar ese escalamiento productivo y tecnoldgico sin colisionar
con las restricciones supranacionales antes discutidas ni con

la capacidad factica de veto de la que gozan las grandes firmas
transnacionales: al fin y al cabo, frente al apetito regulacionista
de un cierto gobierno, siempre existird la posibilidad de reloca-
lizarse en un pais cercano con un Estado mas décil frente a las
reglas de la economia de mercado globalizada.

Finalmente, un tercer aspecto que vale la pena considerar se
vincula al creciente protagonismo del sector de los servicios.
Pese a que el fendmeno incluye cierta “ilusién estadistica” (dado
que, en un marco de desintegracion vertical de los procesos
productivos, se tercerizaron en nuevos proveedores de servicios
tareas previamente incorporadas a las empresas industriales),
existe un aumento genuino en la produccién de intangibles, lo
cual resulta evidente en las multiples prestaciones derivadas

de los desarrollos informdticos y otras actividades asociadas a
las TICs. Este hecho ha estimulado el interés por analizar desde
una perspectiva econémica el (muy heterogéneo) universo de
los servicios y ha sembrado dudas sobre la capacidad de la in-
dustria tradicional para mantener su rol histérico como sector
“especial” en términos de impulso al desarrollo. ;No podrian ser
acaso los servicios -0, en todo caso, los servicios intensivos en
conocimiento y de acelerada transformacion- el nuevo sostén
sectorial del cambio tecnoldgico que subyace al desarrollo eco-
némico? ;No deberfan hoy los paises atrasados o de desarrollo
intermedio perseguir una especializacién productiva basada en



esos servicios modernos antes que insistir con una —cada vez
mas dificultosa e improbable- apuesta industrialista?
Indudablemente, cualquier intento programadtico de repensar
el desarrollo sectorial de nuestro pais debera advertir el gran
potencial en términos de productividad, innovacién, exporta-
ciones y generacion de empleo calificado que presentan hoy un
conjunto de servicios modernos. De hecho, resulta auspicioso
que en algunos espacios puntuales de la trama de servicios in-
tensivos en conocimiento —entre los que se destaca el desarrollo
de software- la Argentina haya mostrado en los ultimos afios
una elevada capacidad exportadora e, incluso, un resultado
comercial superavitario. Hay también iniciativas embrionarias
promisorias en otros espacios del universo de los servicios di-
namicos, tales como la biotecnologia, una actividad clave frente
al (reiteradamente declamado) objetivo de agregar valor a los
recursos naturales domésticos. Sin embargo, como se discutird
seguidamente, existe también lugar para cierto escepticismo
en relacién con el alcance que puede esperarse del desarrollo
doméstico de los servicios dindmicos en ausencia de una estra-
tegia de politica productiva audaz, eficiente y sostenida en el
tiempo.

Un cuarto de siglo después de iniciada la
desindustrializacion de la Argentina, el
valor agregado industrial per cdpita era
una fraccion del observado en 1974, la
industria habia expulsado casi al 30% de
sus trabajadores, y cerca de uno de cada
cuatro establecimientos fabriles habia
cerrado sus puertas.
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La pesada herencia de la
desindustrializacion argentina

Pese a la prédica exagerada de algunos divulgadores, el capitalis-
mo no ingresé aun en una fase posindustrial. La industria ma-
nufacturera sigue siendo hoy una plataforma sectorial clave en
materia de innovacion tecnolégica. Si analizamos en qué sector
se lleva adelante el grueso de la I+D realizada por las empresas
de las principales economfias del mundo, veremos que en la ma-
yoria de los casos la industria constituye el espacio protagdnico.
Por caso, dos terceras partes de la I+D empresarial en Estados
Unidos tiene lugar en establecimientos del sector industrial. En
Alemania y Japon la proporcion crece por encima del 85% y una
cifra equivalente se observa en China, la mayor potencia econé-
mica y tecnolégica emergente del mundo. Aun en el Reino Uni-
do y Canada, los dos tinicos paises del G7 en los que la industria
no es el &mbito central de la investigacion tecnoldgica empresa-
rial, dicho sector concentra cerca del 40% de la I+D total de las
empresas.

Al mismo tiempo, diversas investigaciones recientes concluyen
que la produccién de servicios dindmicos guarda estrechos lazos
de interdependencia o mimetizacion con el entramado industrial
de una economfia. Algunos estudios estiman empiricamente esta
interdependencia y encuentran que, pese al gran potencial ex-
portador de los servicios intermedios, el grueso de su produccién
sigue siendo consumido por empresas industriales domésticas.
En otras palabras, los lazos de localizacién y proximidad que
vinculan a las empresas industriales modernas y a las firmas de
servicios intermedios dindmicos siguen siendo muy relevantes y

condicionan el escalamiento productivo de las segundas.
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Puede replicarse que esta ligazén de proximidad fisica disminui-
r4 a medida que las TICs contintien desarrolldndose. Sin negar
esta alternativa, vale también pensar en la posibilidad de que
dicha proximidad responda no solo (o no tanto) a la dificultad
técnica de comercializar a distancia flujos productivos intangi-
bles sino a razones vinculadas a las reconocidas fuerzas econé-
micas inerciales que se derivan de las trayectorias ya recorridas
(path dependence). El carécter evolutivo de las trasformaciones
tecnoldgicas y las transiciones productivas no solo demanda
una obvia gradualidad temporal, sino que también presupone
la existencia de un ambito geografico-espacial especifico que
facilite la difusién del conocimiento y la absorcion de capaci-
dades inmateriales. Si la era de la informacion fue en sf misma
un resultado directo del progreso técnico industrial, no resulta
diffcil imaginar la existencia de trazos manifiestos de continui-
dad -tecnoldgica, productiva, laboral, educacional y también
geografica— entre las actividades econémicas complejas mate-
riales e inmateriales y, en consecuencia, entre sus respectivos
protagonistas nacionales.

En este sentido, a diferencia de lo ocurrido en algunos paises
avanzados, el ciclo regresivo de desindustrializacién prematura
de la Argentina podria transformarse no solo en una restriccion
presente en materia de desarrollo sino también en una “pesada
herencia” que condicione la expansién de nuevas actividades
intangibles intensivas en conocimiento y alto valor agregado.
Romper con esa trayectoria inercial negativa derivada del pasa-
do constituye un desafio central para una agenda programadtica
que se proponga repensar las alternativas de nuestro desarrollo
productivo de largo plazo.
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Introduccion

Aunque a primera vista puede parecer contradictorio, los em-
presarios industriales, en particular los mas grandes, no resultan
siempre actores positivos para el desarrollo industrial de nues-
tro pais. Es a partir de esa constatacién que en este articulo nos
proponemos describir dos modos diferentes de actuacién de
los principales dirigentes de estos grandes empresarios, cada
uno de los cuales contribuyé a la implementacién de politicas
econdmicas con consecuencias muy distintas para el desarrollo
industrial, en un caso negativas y en el otro positivas. Haremos
especial hincapié en las actuaciones de los dirigentes de la
Unidn Industrial Argentina (UIA), por ser esta la cimara empre-
saria mas tradicional e importante de representacion del sector
industrial, aunque no dejaremos de hacer referencia a lo actua-
do por los referentes de otras camaras.

El periodo que abordaremos es 1988-2001. Basicamente, en el
inicio de esta etapa la intervencién de estos referentes favorecié
las politicas de acumulacién financiera que agravaron el deterio-
ro del desarrollo industrial ya iniciado en 1976, durante la tltima
dictadura civico-militar. En cambio, hacia el final del periodo,
sobre todo a partir de 1998, asumieron posiciones contrarias a la
continuacién de tales politicas y en favor de la recuperacién de
cierto desarrollo industrial.

Del analisis de este periodo se podran extraer conclusiones

que sirven para analizar la actuacién reciente de los dirigentes
empresarios, dadas las semejanzas de las politicas econémicas
de aquella etapa con las que lleva adelante la administracién

de Mauricio Macri desde 2015, y el favoritismo extendido con

el que este contd entre los grandes empresarios, a la hora de su
eleccién como presidente.

De esta breve presentacion inicial ya podemos extraer una pre-
gunta fundamental que ha guiado el desarrollo de este escrito.
Se trata de un interrogante recurrente en la Argentina: ;cémo
es posible que, en determinados periodos histdricos, los princi-
pales dirigentes de los grandes empresarios industriales hayan
actuado en favor de politicas que ostensiblemente perjudicaron
el desarrollo industrial?

El perfodo mencionado empieza con la acentuacién de la crisis
econdmica que finalmente, hiperinflacién mediante, condujo

al retiro anticipado del gobierno de Ratl Alfonsin, cubre las dos
administraciones de Carlos Menem (1989-1995 y 1995-1999), y
concluye con la crisis econémica que produjo el derrumbe del
modelo de la Convertibilidad en diciembre de 2001, forzando la
salida prematura del gobierno de Fernando de la Rua.
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Hacia 1988, los principales dirigentes de la
UIA, incluido su presidente, intervinieron
mayoritariamente en favor de las reformas

neoliberales que impulsaron los bancos acreedores
externos de la Argentina.

Descripcion de la actuacion de los
dirigentes (1988-2001)

Pues bien, en el inicio del periodo sefialado, hacia 1988, los prin-
cipales dirigentes de la UIA, incluido su presidente, intervinieron
mayoritariamente en favor de las reformas neoliberales que im-
pulsaron los bancos acreedores externos de la Argentina. Es de-
cir, las politicas de desregulacién comercial, desregulacién finan-
ciera, privatizacién masiva de empresas publicas (con aceptacién
de la capitalizacién de deuda externa) y reconversion del Estado.
Este combo de reformas, a las cuales se sumé a partir de 1991, ya
con Domingo Cavallo como ministro de Economia, la llamada
Ley de Convertibilidad (la cual restringié la posibilidad de aban-
donar las politicas referidas), provocé un deterioro maytisculo
en el desarrollo industrial y una acentuada extranjerizacién del
sector, lo cual tuvo como consecuencia el desplazamiento de
algunos grandes empresarios industriales argentinos de la ctipula
econdémica. Por supuesto, més alla del campo empresario, estas
politicas tuvieron efectos gravisimos en términos de aumento de
la pobreza y el desempleo, a la vez que agravaron el deterioro de
la cobertura publica en salud, educacion y vivienda, dando por
resultado una situacion social dramatica. Debe recordarse que
mientras que en 1991 la tasa de desempleo era del 6%, esta fue
ascendiendo hasta llegar en 1999 al 13,8%, y en 2001 al 18,3%. Por
su parte, la poblacién pobre pasé del 21,5% en 1991 al 26,7% en
1999, y finalmente al 35,4% en 2001, y la poblacién indigente as-
cendi6 del 3% en 1991 al 6,7% en 1999, y al 12,2% en 2001 ( fuente:
Area de Economfa y Tecnologfa de la FLACSO).

Entre los referentes de los grandes empresarios industriales

que apoyaron estas medidas podemos sefialar en primer lugar
al presidente de la Unién Industrial Argentina (UIA), Gilberto
Montagna, por ese entonces duefio del grupo econémico Terra-
busi. Luego, también podemos destacar a los distintos represen-
tantes del grupo econémico Bunge y Born, algunos de los cuales,

como Miguel Angel Roig y Néstor Rapanelli, asumieron el cargo
de ministro de Economia en el inicio de la primera administra-
cién de Carlos Menem, asi como a los representantes del grupo
econémico Arcor. Estos dirigentes empresarios provienen del
sector de la agroindustria, asi que ademas de actuar en la UIA,
integraban la Coordinadora de las Industrias de Productos Ali-
menticios (COPAL).

Por supuesto que tales politicas recibieron apoyo de otras cdma-
ras empresarias. En este sentido, debe recordarse la activa mi-
litancia de los dirigentes de la Sociedad Rural Argentina (SRA)
en pos de estas reformas, exteriorizada en la recordada silbatina
que recibié el presidente Raul Alfonsin en su discurso frente a
los socios de esta camara en Palermo. Asi como también debe
mencionarse el apoyo a esta misma orientacién econémica de
parte de Consejo Empresario Argentino (CEA) y de la Cdmara
Argentina de Comercio (CAC).

En un sentido contrario, a partir de 1998, encontramos que

los principales dirigentes industriales de la UIA cambian por
completo su modo de posicionarse, actuando en contra de la
profundizacién de las politicas mencionadas anteriormente, y
objetando la intervencién del Fondo Monetario Internacional
(FMI) a favor de la profundizacién de las mismas. En esta linea,
hemos registrado que intervinieron en contra de la apertura
comercial indiscriminada (en un contexto favorable a la im-
portacién dada la vigencia de la convertibilidad entre el peso

y el délar), en contra de las altas tasas de interés de las que se
benefician los bancos y en contra de las tarifas dolarizadas de
las compaiifas de servicios privatizadas. Mientras denunciaban
que la continuacidn de esas politicas producia el crecimiento
exorbitante del endeudamiento externo, con el ajuste estructu-
ral consiguiente, y llevaba a un circulo vicioso que impedia el
crecimiento econdémico. En cambio, intervinieron en favor de la
recuperaciéon de una dindmica econémica expansiva que per-



mitiera la recuperacion del mercado interno, la recuperacion de
cierta capacidad de regulacién econdmica estatal (de estilo key-
nesiano) y la defensa del empresariado nacional. Es importante
destacar que en todas las propuestas que realizaron, jamas se
insinud la suspension del pago de la deuda externa. Por el con-
trario, cada medida que sugirieron estuvo justificada en que solo
la recuperacion de la actividad econdémica permitirfa cumplir de
modo sostenible con los pagos a los acreedores.

Para darse una idea del peso del endeudamiento externo, debe
resaltarse que este pasé de 9.278 millones de délares en 1976,
a45.290 millones en 1983, 65.257 millones en 1989, 145.289 mi-
llones en 1999 y finalmente a 139.783 millones en 2001 ( fuente:
Area de Economfa y Tecnologfa de la FLACSO).

Entre los referentes empresarios que actuaron en este sentido
podemos identificar a Claudio Sebastiani, Osvaldo Rial e Ignacio
de Mendiguren, los cuales fueron sucesivamente presidentes de
la UIA durante el perfodo en que asumieron estas posiciones.
También podemos mencionar a varios representantes del grupo
econémico Techint como Paolo Rocca, Roberto Rocca, Javier
Tizado, Luis Betnaza y Eduardo Baglietto (este tltimo presidente
de la Camara Argentina de la Construccién ~-CAMARCO-). Pero
a estos también se suman representantes de la COPAL, de cuyo
sector habian provenido los referentes que con mds ahinco ha-
bian apoyado las reformas neoliberales en 1988, tales como Al-
berto Alvarez Gaiani (quien asumird como presidente de la UTA
en 2003), o Luis Pagani, del grupo Arcor. Como podemos ver, no
se trata solamente de empresarios individuales que diez afios
después cambian su actuacion, sino que institucionalmente,
tanto la UIA como la COPAL, en la cabeza de sus principales re-
presentantes, revierten por completo su modo de intervencion.

Cerca y lejos de los acreedores
externos

Para llevar adelante el andlisis de estos dos modos de actuacién,
es necesario empezar por destacar una diferencia fundamental
entre ellos. Asi pues, mientras en el primer perfodo los dirigentes
industriales mencionados se alinearon con los bancos acree-
dores externos de nuestro pais, en el segundo hacen todo lo
contrario. En efecto, si hacia 1988 los empresarios industriales
siguieron las posiciones que promulgaban aquellos bancos, a la
inversa, desde 1998 y hasta el fin de la Convertibilidad en 2001,
no solo toman distancia de las posiciones que aquellos asumen,
sino que se oponen a los mismos, acusdndolos de ser los tinicos
beneficiarios (junto con las empresas privatizadas) de las po-
liticas implementadas durante la década de los '90. Y ademas,
acomparfian estas posiciones con la critica explicita a la conti-
nuacion, en sus propias palabras, de una economia financiera y
antiproductiva, basada iinicamente en el permanente ajuste del
gasto publico. En efecto, por ese entonces, el principal blanco de
las criticas de la UIA fue la Asociacién de Bancos de Argentina
(ABA), la inica camara patronal de bancos privados de la Argen-
tina existente en ese momento, tras la fusion, en 1999, de la Aso-
ciacién de Bancos Argentinos (ADEBA), constituida por bancos
privados de capital local, y la Asociacion de Bancos de la Re-
publica Argentina (ABRA), constituida por bancos privados de
capital extranjero. Sin dudas, la ABA fue la camara patronal que
con mas decision sostuvo hasta su estallido final la continuacién
de la Convertibilidad. Es de interés destacar que ambas camaras
patronales bancarias se habian fusionado como consecuencia
de la extranjerizacién pronunciada del sector bancario y la casi
desaparicién de grandes bancos privados de capital local.
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Marco historico, economico e
ideologico del inicio y crisis de las
reformas neoliberales

Para iniciar un andlisis de las razones que mueven a los dirigen-
tes empresarios a actuar en las diferentes maneras que hemos
descrito, tenemos que empezar por considerar el contexto histé-
rico de fines de la década de los '80. En este sentido, el inicio del
periodo del que nos ocupamos estd marcado por la imposiciéon
de la hegemonia mundial del neoliberalismo, tras las reformas
de Ronald Reagan y Margaret Thatcher y el posterior desmoro-
namiento del bloque soviético. Se trata de un capitalismo glo-
balizado con predominio de la acumulacién financiera. En ese
tipo de capitalismo la rentabilidad de las inversiones financieras
es superior a la de las inversiones productivas. Esto modificé el
comportamiento microeconémico de las empresas industriales,
las cuales, en consonancia con el modelo de capitalismo vigente,
ampliaron el espectro de sus inversiones financieras en detri-
mento de las productivas.

La extensién de este modelo en escala mundial favorecié la
consolidacion del modelo de valorizacién financiera iniciado en
1976 en nuestro pais bajo la gestién econdmica de José Martinez
de Hoz. En particular, el fuerte aumento del endeudamiento fue
clave para incrementar la capacidad de influencia de los acree-
dores en la direccién de la politica econémica de la Argentina.
En este marco econdémico, fueron los diagndsticos y las propues-
tas econdmicas de los bancos y de los inversores institucionales
financieros (entre los cuales hay cada vez menos diferencias,

por la desregulacién financiera que progresivamente admiten
los Estados nacionales) los predominantes dentro del conjunto
del campo empresario. Es importante remarcar que los grandes

- ‘

industriales locales apoyaron las propuestas de los acreedores,
porque vieron en ellas la oportunidad de asociarse con capitales
extranjeros para participar en la privatizacién de las empresas
publicas, de las que antes eran solo proveedores.

La definicion de modelo de valorizacién financiera corresponde
a Eduardo Basualdo, cuyos multiples escritos sugerimos leer.
Sin embargo, diez afios después, aquellas reformas habfan
producido una mayor financiarizacién de la economia, el cre-
cimiento exorbitante de la deuda externa, una concentracion y
extranjerizacion de la ciipula econdmica en detrimento de los
grandes industriales locales. En efecto, muchos industriales se
vieron desplazados del lugar de privilegio que habfan ocupa-

do en la ctipula econdmica. Este es el caso por ejemplo de los
grupos economicos Bagley, Alpargatas y Loma Negra. Aunque
el caso més saliente para nuestro andlisis fue el de Gilberto
Montagna, pues aquel que desde la conduccion de la UIA habia
apoyado las reformas neoliberales, en 1994 tuvo que vender su
empresa insignia Terrabusi al grupo extranjero Nabisco.

Los efectos “no esperados” de estas politicas en contra de los
grandes industriales de la Argentina; la separacion del capital
accionario de las asociaciones que los capitales extranjeros y
locales habian conformado para adquirir las empresas estatales,
debido a que los dltimos vendieron sus participaciones en las
asociaciones a los primeros, sumado a que los grandes empre-
sarios locales retenfan un parte muy grande de sus délares en

el extranjero, con lo cual una salida de la convertibilidad, con la
consiguiente devaluacion, podia darles grandes posibilidades
de reingresar ventajosamente aquellos délares al mercado local,
llevaron a que la mayoria de los grandes industriales locales
cambiaran su modo de intervencién diez afios después.

En un sentido contrario, a partir de 1998
encontramos que los principales dirigentes
industriales de la UIA cambian por completo su
modo de posicionarse, actuando en contra de

la profundizacion de las politicas mencionadas
anteriormente, y objetando la intervencion del
Fondo Monetario Internacional (FMI) a favor de la
profundizacion de las mismas.



Los efectos “no esperados” de estas
politicas en contra de los grandes
industriales de la Argentina, la separacion
del capital accionario de las asociaciones
que los capitales extranjeros y locales
habian conformado para adquirir las
empresas estatales, debido a que los
ulttimos vendieron sus participaciones en
las asociaciones a los primeros.
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Intereses particulares e intereses
generales

De modo general, otro contraste que podemos observar entre
los dos modos de intervencion es que, en el primer caso, los
dirigentes industriales actiian en pos de intereses en extremo
particulares; mientras que en el segundo caso, si bien no actan
en funcién del interés general, al menos intervienen en defensa
de intereses algo menos particulares, y algo mas generales, en el
sentido de que consideran las necesidades de otros actores eco-
némicos y sociales con la intencién de sumarlos como aliados.
Este otro tipo de intervencién se manifiesta en la estrategia que
llevan adelante a partir de 1998, de construir acuerdos con otros
actores econdmicos empresarios y no empresarios, en funcion
de delinear un programa que permita salir de la crisis, contem-
plando intereses algo mds amplios. Esta actuacién los llevard a
conformar el denominado Grupo Productivo, conformado por
la UIA, la CAMARCO y las Confederaciones Rurales Argentinas
(CRA), el cual mantuvo relaciones permanentes con la Confe-
deracién General del Trabajo (CGT) y con figuras centrales de
los dos partidos mayoritarios de la Argentina: Raul Alfonsin, de
la Unién Civica Radical (UCR), y Eduardo Duhalde, del Partido
Justicialista (PJ), quien, tras la renuncia de De la Rta, serfa nom-
brado presidente interino por el Congreso de la Nacion.

Es de destacar que si bien la UIA emprendié propuestas que
sumaron a otros actores econémicos y sociales, otras cdmaras
empresarias, que también criticaban la politica econémica,
como la SRA o la CARBAP (aunque también habfan apoyado
resueltamente las reformas neoliberales de fines de los afios '80),
en lugar de proponer la implementacién de politicas para salir
de la crisis que contemplasen las necesidades mas amplias de
otros sectores, promulgaban la implementacion de medidas en
extremo parciales, para compensar los limites impuestos por la
propia convertibilidad, orientadas tinicamente a defender sus
propios intereses, del estilo de la baja del costo de los peajes y
los combustibles o la eliminacién total de todo tipo de impues-
tos.

- ‘

Conclusion: de 1988 a 2015

En sintesis, nos hemos ocupado principalmente de describir dos
modos diferentes de intervencién de los dirigentes que repre-
sentan a los grandes empresarios industriales de la Argentina,
haciendo especial énfasis en aquellos que actiian en la UIA. En
el primer caso, hacia 1988, intervienen en favor de la implemen-
tacion de reformas neoliberales, respaldando las propuestas
econdmicas de los bancos acreedores externos, lo cual tendra
efectos contrarios al desarrollo industrial, y lo hacen en defensa
de intereses en extremo particulares. Mientras que en el segun-
do caso, intervienen en contra de la profundizacién de aquellas
politicas y a favor de la recuperacién parcial de la capacidad
regulatoria del Estado (de estilo keynesiano), en funcién de la
recuperacién de cierto desarrollo industrial, y del lugar del capi-
tal nacional en el mismo. En este cambio de actuacién asumen
posiciones contrarias a las propulsadas por los bancos acreedo-
res, y amplian algo més el espectro de intereses contemplados,
al articular con otros actores econdémicos y sociales.

A su vez, hemos avanzado en un registro algo mds explicativo,
intentando dar cuenta de algunas de las razones que llevan a
los dirigentes empresarios a actuar de modos diferentes, men-
cionando los condicionamientos econdmicos e ideoldgicos del
marco histérico mundial, esto es, la imposicién global del neoli-
beralismo y la comprobacién de sus efectos diez afios después; y
el diagnostico de los intereses que los mueven a hacerlo.

Hemos procurado, también, que el andlisis desarrollado acerca de
la actuacién de los principales dirigentes empresarios del sector
industrial durante el periodo 1988-2001 pueda darnos algunas cla-
ves para entender el apoyo que ciclicamente la mayoria de estos
otorga a la implementacion de las politicas econdmicas de estilo
financiero, que perjudican el desarrollo industrial y empeoran
todos los indices de desarrollo econdémico-social. En el caso de los
ultimos afios, este tipo de politicas ha sido llevada adelante por la
administracién de Mauricio Macri con el apoyo de aquellos diri-
gentes empresarios, repitiéndose desde 2015 una situacién similar
ala de 1988, durante el inicio de las reformas neoliberales.
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1. Introducciéon

Es una historia conocida que el proceso de industrializacién
comenzd a desarrollarse con intensidad en nuestro pais en la
década de los treinta del siglo pasado, como consecuencia de las
politicas econdmicas defensivas aplicadas en respuesta a la Gran
Depresion. Antes, habia habido ciertos brotes de crecimiento de
la produccién manufacturera, pero en forma discontinua y en el
marco de una economia organizada sobre bases agroexportado-
ras. Durante la Segunda Guerra Mundial, la restriccién a la entra-
da de importaciones le dio continuidad al proceso.

Promediando la década de los cuarenta, la estrategia de indus-
trializacion implicé la utilizaciéon mas decidida de instrumentos
de promocion a los sectores productores de bienes manufac-
turados. Esas medidas incluyeron instrumentos e instituciones
para brindar al sector privado la posibilidad de acceder a fuen-
tes de financiamiento a largo plazo, ya que la ausencia de fuen-
tes de recursos se erigié como una limitante clave para dichos
procesos.

Todo proceso de desarrollo requiere de fuentes de financia-
miento y mecanismos para canalizarlo hacia los sectores con-
siderados prioritarios desde el punto de vista del crecimiento

y el desarrollo. Los instrumentos e instituciones publicas para
impulsar el crédito productivo pueden considerarse especificos
de los procesos de industrializacién y desarrollo del siglo XX,
cuando el Estado se erigié como el gran promotor de esos proce-
sos en los paises en desarrollo. En los paises del Sudeste Asiético
abundaron las instituciones publicas al estilo de bancos de desa-
rrollo (como es el caso del Banco de Desarrollo de Japén de 1951
o el Banco de Desarrollo de Corea, creado en 1954). Un caso mds
reciente es el de China, cuyo Banco de Desarrollo (Banco de De-
sarrollo de China), creado promediando la década de los noven-
ta, es hoy en dfa el banco de desarrollo mas grande del mundo,
incluso comparando con los bancos regionales y multilaterales.
América latina no fue la excepciéon: bancos de desarrollo ptibli-
cos se expandieron por toda la regién, en muchos casos combi-
nados con otros instrumentos de impulso al crédito productivo.
Este tipo de instituciones sufrieron un enorme descrédito desde
la década de los setenta, junto con el desmantelamiento de los
Estados de bienestar. Sin embargo, en el dltimo tiempo, espe-
cialmente luego de la crisis de 2007-08, parecen haber adquirido
nuevos brios, incluso en algunos paises desarrollados.

En este articulo nos centraremos en la evolucién reciente de la
banca de desarrollo a nivel global y sus especificidades en esta
etapa, para avanzar luego a analizar el caso argentino, donde

los instrumentos de fomento al crédito productivo han tenido
un avance importante hasta 2015, aunque sin que se creara una
institucién especifica que cumpla las funciones de banca de de-
sarrollo. En los ultimos afios ha habido un retroceso importante.
Hacia el final del articulo planteamos la necesidad de contar
con un banco de desarrollo en nuestro pafs.
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2. Algunas definiciones y la evolucién reciente de
la banca de desarrollo en el mundo

La banca de desarrollo puede entenderse en un sentido amplio,
englobando al conjunto de politicas destinadas a direccionar el
crédito hacia actividades ligadas a los objetivos del desarrollo
productivo e industrial. Esta busqueda puede llevarse adelante a
través de mecanismos directos con entidades publicas (como un
Banco de Desarrollo propiamente dicho) o a través de mecanis-
mos indirectos que buscan inducir u obligar al sistema financiero
a generar fuentes de financiamiento para proyectos productivos
en determinadas condiciones ventajosas.

Lo cierto es que las motivaciones para desarrollar este tipo de
instrumentos han variado en el tiempo y segtin las estrategias de
diferentes gobiernos. La banca de desarrollo puede llevar adelan-
te un papel contraciclico ligado a la existencia de fallas de mer-
cado e intentando generar efectos multiplicadores en el producto
y el empleo, o puede desempeiiar un papel mas amplio ligada a
la coordinacion de una estrategia de desarrollo. Esto tltimo im-
plica no solo ofrecer bienes publicos, infraestructura y generar
externalidades positivas, sino también planificar, desarrollar es-
trategias comerciales, seleccionar sectores, impulsar la inclusién
social yla integracion regional y fomentar el cambio técnico. Para

los autores, en los ultimos afios, las funciones de la banca de de-
sarrollo fueron incluso maés alla, a partir de un papel de apoyo
al capital de riesgo, llevando adelante un rol emprendedor y de
desarrollo de sectores innovadores (desempefiando una funcién




de desarrollo en un plano microeconémico). También, los bancos
de desarrollo han organizado y creado mercados.

En su nacimiento en las décadas de los cuarenta y cincuenta,
los bancos nacionales de desarrollo se caracterizaron por tener
misiones asociadas al financiamiento de infraestructura y de los
sectores industriales, en un claro papel desarrollista. Ya desde las
décadas de los sesenta y setenta, algunos bancos comenzaron a
ampliar sus funciones, poniendo el foco en el financiamiento de
pequerias y medianas empresas, en la promocién de la innova-
cién tecnolégica e incluso desarrollando algunos proyectos de
riesgo. El Banco de Desarrollo de Corea, el de Japon y el KfW de
Alemania fueron quiza los pioneros en ese sentido. El BNDES de
Brasil inicié su transformacion en esa direccién en forma algo
posterior, en la década de los ochenta.

Especialmente notorio fue que durante la crisis de 2007-2008
practicamente todos los bancos de desarrollo acentuaron su pa-
pel contraciclico, acompafiando la politica monetaria expansiva
de los bancos centrales. El Banco de Desarrollo de China jugé un
papel importante para seguir apuntalando la expansion de las
empresas chinas por el globo, aun en el contexto internacional
adverso. El BNDES en Brasil fue también muy agresivo expan-
diendo el crédito para sostener la inversion, ante la fuerte caida
del crédito de los bancos privados. El KfW de Alemania puso en
marcha programas especiales de financiamiento con el objetivo
de contrarrestar los bajos niveles de inversion y la alta capacidad
ociosa. Trabajos recientes muestran que desde la crisis de 2007-
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08 los bancos nacionales de desarrollo estdn siendo ampliamente
aceptados a partir de experiencias de paises en desarrollo como
Brasil, China o India, pero también en paises desarrollados cuyos
bancos de desarrollo son vistos como positivos (como es el caso
de KfW en Alemania) o que incluso han creado recientemente
instituciones de este tipo (Francia e Irlanda).

Si bien algunas de estas instituciones obtienen sus recursos de
fondos fiscales (como es el caso, en parte, del BNDES de Brasil),
en general el financiamiento proviene del mercado de capitales.
Al ser instituciones publicas, sus condiciones estan atadas a las
del soberano, por lo cual resulta crucial bajar el riesgo soberano
para fondear a este tipo de instituciones.

Estas experiencias consideradas exitosas, junto con una serie de
trabajos que analizan sus politicas y resultados, nos permiten vol-
ver sobre el debate acerca de la necesidad de estos instrumentos
para el desarrollo y de sus formas institucionales. En el caso de
Argentina, si bien el banco de desarrollo (BANADE) fue desman-
telado en la década de los ochenta y liquidado a principios de
los noventa, el Estado fue recuperando instrumentos de banca de
desarrollo en los ultimos afos, especialmente desde 2008 hasta
2015. Aligual que en otros paises, el Estado argentino desempefi6
un decidido papel contraciclico luego de la crisis internacional.
Tanto el Tesoro Nacional como el Banco Central llevaron adelan-
te politicas fiscales y monetarias expansivas, respectivamente.
Estas politicas se combinaron con instrumentos para el financia-
miento productivo, como analizaremos en la seccién siguiente.

Todo proceso de desarrollo requiere
de fuentes de financiamiento

y mecanismos para canalizarlo
hacia los sectores considerados
prioritarios desde el punto de vista
del crecimiento y el desarrollo.




3. Instrumentos para el financiamiento del
desarrollo: avances y retrocesos en la Argentina
reciente

Durante que el periodo que se abrié en 2003 y se extendi6 hasta
2015, el Estado argentino recuper6 un papel importante en la eco-
nomia y diversos sectores productivos recobraron impulso de la
mano del renacimiento del mercado interno y de ciertas politicas
destinadas al fomento de la produccidn. Si bien existe un debate
inconcluso acerca de la coordinacioén y correcta planificacion de
la politica industrial durante los gobiernos kirchneristas, lo cierto
es que se fueron poniendo en préctica una serie de instrumentos
que hacia al final del segundo mandato de Cristina Ferndndez
permitieron sostener el entramado productivo especialmente de
pequeiias y medianas empresas. En el fomento del financiamien-
to productivo esto fue especialmente notorio.

A partir de 2008, con un sistema financiero ya saneado luego de las
fuertes consecuencias de la crisis econdmica y financiera de 2001, el
gobierno argentino impuls6 una serie de politicas y regulaciones que
tuvieron la intencién de generar disponibilidad de financiamiento
para proyectos de infraestructura y sectores productivos que el siste-
ma financiero privado no contemplaba. A pesar de la recuperacion
econdmica y de la reconstitucion de cierto entramado industrial
(aunque todavia incipiente), la ausencia de mecanismos para el fi-
nanciamiento productivo era notoria. La crisis internacional vino a
exacerbar ese hecho, ya que el crédito bancario se desplomé como
consecuencia de la incertidumbre yla caida en la actividad.

La primera iniciativa importante en esta direccion fue la creacién
del Fondo de Garantia de Sustentabilidad al reestatizarse el sis-
tema de jubilaciones y pensiones en 2008. A esta accién le siguie-
ron el Programa de Financiamiento Productivo del Bicentenario
(2010) impulsado por el Banco Central, la reforma de la Carta Or-
ganica del BCRA (2012), el Plan estratégico del Seguro 2012-2020
y la Reforma de la Ley de Mercado de C apitales (2013). Ademas,
estas grandes medidas se sumaron a programas ya existentes que
tuvieron otro impulso a partir de este periodo, como son los ca-
sos del Fondo Nacional para el Desarrollo para Micro, Pequefia
y Mediana Empresa (dependiente de la SEPyME), el Régimen de
Bonificacién de Tasas o las Sociedades de Garantia Reciprocas.
La creacién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) en
2008, en el marco de la reforma y reestatizacion del sistema de
pension y jubilaciones, dispuso que el Fondo debia invertir como
minimo un 5% y como méximo un 20% de sus activos totales a
financiar proyectos productivos y de infraestructura. Hacia 2015,
tenia un stock de inversiones productivas y de infraestructura de
mas de $70.000 M, que representaban cerca del 13% de la cartera
total del FGS (ver ANSES, Informes mensuales, bimestrales y tri-
mestrales, 2008-2015). Estas inversiones estaban principalmente
destinadas al desarrollo de infraestructura (energética y vial en
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su mayor parte) y viviendas (a través de los programas nacionales
como Pro.Cre.Ar y el Programa Federal para la Construccion de
Viviendas).

En 2010, el BCRA impulsé el Programa de Financiamiento Pro-
ductivo del Bicentenario mediante el cual otorgaba adelantos
a los bancos para que estos dispusieran de fondos para prestar
a actividades productivas. La normativa establecfa a su vez las
tasas que los bancos debian cobrar a las empresas beneficiadas,
que se ubicaban por debajo de las tasas de mercado, y los pla-
z0s, que eran mayores a los que usualmente prestaba la banca
comercial.

En 2012 se produjo la reforma de la Carta Orgénica del Banco
Central. De esta manera, quedd establecido desde su marco
regulatorio un mayor grado de involucramiento de la autoridad
monetaria con la economia real. El nuevo ordenamiento legal
facultd al Banco a llevar adelante acciones vinculadas a aquello
que actualmente se consideran funciones de banca de desarrollo.
El Banco Central debia, bajo el nuevo esquema, comprometerse
con la orientacion del crédito, establecer politicas diferenciadas
orientadas a las pequefias y medianas empresas y a las econo-
mias regionales y fomentar la inclusién financiera. De esta for-
ma, se le daba a la autoridad monetaria facultades para promo-
ver medidas asociadas a la banca de desarrollo. Por las propias
caracteristicas de la autoridad monetaria, para llevar adelante
estas funciones el BCRA debia valerse del sistema bancario y de
los bancos comerciales. Es decir que, a través de regulaciones y
esquemas de incentivos, podia generar las condiciones para que
los bancos del sistema pudieran impulsar diferentes tipos de
crédito. Se trato, entonces, de un modelo de banca de desarrollo
de alguna manera descentralizado en los bancos del sistema, sin
una institucion especifica que ejerciera esa funcion.

De hecho, a partir de este marco legal, en julio de 2012 se puso
en marcha la Linea de Créditos para la Inversién Productiva (Li-
CIP). Esta linea dispuso que las 20 entidades financieras con ma-
yores depositos del sistema debfan destinar una parte de esos
depdsitos al financiamiento de empresas productivas. Ademas,
inicialmente se establecié que al menos la mitad de esos fondos
debian estar destinados a mipymes, disposicién que fue varian-
do con el tiempo para finalmente requerir que la totalidad de
dicho financiamiento se destinara a ese segmento de empresas.
Otra de las iniciativas importantes apuntd a generar un mayor
compromiso con la economia real de las companias de seguros
en tanto inversores institucionales. A finales de 2012 se introdujo
un inciso en el Reglamento General de la Actividad Aseguradora,
para fomentar una mayor participacion de estas compariias en el
financiamiento de la economfia real. El inciso “k” del articulo 38
de dicho reglamento establecié que las empresas de seguros de-
bian destinar aproximadamente el 15% de sus recursos al finan-



ciamiento de proyectos productivos y de infraestructura.

Estas medidas le dieron mayor coordinacién, profundidad y
alcance a las propias acciones que bancos oficiales como el
Banco Nacién y el BICE venian desarrollando a través de deter-
minadas lineas de crédito que se fueron ampliando, destinadas
especificamente a pymes (como la linea 400 del BNA con boni-
ficacién de la tasa de interés de la Subsecretaria de la Pequeria y
Mediana Empresa) o a inversiones productivas (como las lineas
del BICE para el financiamiento de adquisicién de bienes de
capital tanto para pymes como para grandes empresas) (Golds-
tein, 2012). El régimen de bonificacién de tasas, por ejemplo,
que habia sido creado en el afio 2000, fue ampliado y mejorado
primero en 2005 y luego en 2012. El Programa de Sociedades de
Garantia Reciproca es otro ejemplo, que les permite a pequefias
y medianas empresas obtener avales financieros para acceder a
financiamiento en el mercado de capitales.
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Para una nueva

etapa, la experiencia
reciente del desemperio
de las instituciones
nacionales para el
financiamiento del
desarrollo en el mundo
muestra que es crucial
avanzar hacia un

modelo de banca de
desarrollo tradicional,
pero que incorpore
funciones de las
nuevas estrategias de
desarrollo.

Estas medidas muestran un avance en la busqueda de generar
financiamiento productivo para ciertos segmentos, especial-
mente el de las pequefias y medianas empresas. Como mostra-
mos en un trabajo reciente, a partir de la LiCIP la participacién
de las pymes en el crédito total a empresas del sistema mejord
entre 2011y 2015 (Adelardi y Lépez, 2018). Esta medida ge-
nero dificultades asociadas a las caracteristicas propias del
instrumento: el proceso de seleccidn, més allé del requisito

del tamarfio de empresas, descans6 exclusivamente en las de-
cisiones de las entidades. De esta forma hubo una tendencia

a beneficiar a empresas mds grandes (en el limite superior de
las consideradas pymes) y ya insertas en el sistema financiero
(Fundacién Observatorio PyME, 2016). Tampoco hubo una
estrategia selectiva en cuanto a sectores o vinculada a la inno-
vacién tecnoldgica. Aun asi, estas medidas permitieron en el
periodo apuntalar la actividad econdémica y el empleo. Butler



et al (2017), a partir del anélisis de un conjunto de programas
publicos para facilitar el financiamiento productivo, muestran
resultados positivos, por un lado, en cuanto a las posibilidades
de acceso al crédito y, por el otro, en cuanto al incremento del
empleo, la productividad y las exportaciones de las empresas
beneficiadas.

Si bien estas iniciativas requerfan ser mejoradas y ampliadas,
en los ultimos anos se han sufrido retrocesos significativos en
la materia. En primer lugar, las condiciones macroecondmicas
no solo no favorecen el acceso al crédito, sino que lo dificultan
enormemente. Alcanza con mencionar el derrotero de la tasa
de interés y el desemperfio de la economia real en los tltimos
trimestres para notar este aspecto. La tasa de interés de prés-
tamos por adelanto de cuenta corriente, por ejemplo, pasé

de 25% a comienzos de 2016 a 67% en junio de 2019. También
afectan la volatilidad del tipo de cambio y los saltos en el riesgo
soberano, ya que dificultan el fondeo de las instituciones publi-
cas capaces de impulsar el crédito. Este tltimo pasé de niveles
cercanos a los 400 puntos en enero de 2016 a los actuales 850
puntos, habiendo alcanzado el pico de 1.000 puntos a principios
de junio. Este contexto macroeconémico tiene como telén de
fondo, a su vez, un mercado interno absolutamente deprimido
que no garantiza las minimas ventas necesarias para invertir
en la economia real. Después de una caida de 2,5% del PIB en
2018, en el primer trimestre de 2019 la actividad econémica
cay6 5,8%. Las ventas en supermercados cayeron en el mismo
periodo mds de 12% en términos reales y el desempleo se ubic
en niveles de dos digitos.

En segundo lugar, la situacion del crédito se agrava a partir del
desmantelamiento de algunas de las medidas que habian tenido
un impacto positivo en la etapa anterior. Las principales son la
derogacién del inciso “k” de aseguradoras en enero de 2016 y

la eliminacién de la LiCIP a lo largo de 2018. El inciso “k”, que
implicaba que las empresas aseguradoras debian invertir una
parte de su cartera en activos de la economia real, se convirtié
en optativo a los pocos dias de asumido el gobierno de Macri

(ver Resolucién 39.645 de la Superintendencia de Seguros de la
Nacién, del 19 de enero de 2016). El contexto macroeconémico
posterior hizo que las companias aseguradoras invirtieran la
mayor parte de sus fondos en instrumentos del Banco Central
(LEBACS), a tal punto que a finales de 2017 fueron obligadas a
desarmar dichas inversiones.

La Comunicacion A 6462 del Banco Central de la Repuiblica
Argentina, publicada en marzo de 2018, estableci6 que el cupo
minimo que los bancos comerciales debfan destinar a la LiCIP
se reducirfa mes a mes hasta llegar a cero en diciembre de ese
afo. Es decir que actualmente la LiCIP ha sido completamente
desmantelada. A su vez, si bien la carta organica del BCRA no
fue reformada, la actual gestién no cumple con los mandatos
asociados al fomento del crédito productivo, el mayor apoyo a
las economias regionales o a las pequenas y medianas empresas.
De hecho, se ha enviado un proyecto de reforma del marco nor-
mativo para su tratamiento por el Congreso Nacional que elimi-
na la facultad de orientar el crédito, y de establecer politicas de
financiamiento diferenciadas para pymes y economias regiona-
les. De esta manera, se le quita al BCRA las facultades para darle
al sistema financiero cierta orientacidn hacia el desarrollo (ver
proyecto de ley niimero: INLEG-2019-19522714-APN-PTE).

De esta manera, la combinacién de un contexto macroecondmi-
co caracterizado por las altas tasas de inflacion y altas tasas de
interés, sumada la volatilidad del tipo de cambio, y el desmante-
lamiento de regulaciones especificas que apuntaban a fomentar
el crédito productivo a segmentos especificos, como el de las py-
mes, no crea los incentivos adecuados para generar crédito para
el desarrollo productivo, sino todo lo contrario. Si bien es cierto
que se ha sancionado la llamada Ley Pyme (ley 27.264) en julio de
2016, que plantea beneficios impositivos y de otro tipo para dicho
segmento de empresas, dicha normativa no ha derivado en me-
didas concretas para ampliar el crédito productivo. De hecho, en
términos reales, el crédito se desplomd en los dltimos tres afios:
mientras que la inflacién acumulé un 200% en el periodo, el crédi-
to total aumentd un 165% y el crédito a pymes solo un 135%. !

En 2012 se produjo la reforma de la Carta Organica del
Banco Central. De esta manera, quedo establecido desde
su marco regulatorio un mayor grado de involucramiento
de la autoridad monetaria con la economia real. El nuevo
ordenamiento legal faculto al Banco a llevar adelante
acciones vinculadas a aquello que actualmente se
consideran funciones de banca de desarrollo.
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4. Conclusiones: la necesidad de un banco de
desarrollo

Las medidas tendientes a fomentar el crédito productivo como las
aplicadas en la Argentina entre 2008 y 2015 son sin duda un avan-
ce en la busqueda de generar financiamiento para el desarrollo.
Mejorar el acceso al financiamiento por parte de ciertas empresas
y sectores es crucial para generar un entramado productivo que
permita sortear los déficits estructurales de la economia argenti-
nay avanzar hacia el desarrollo. En igual sentido, el desmantela-
miento de los principales instrumentos en los tltimos afios, com-
binado con un contexto macroecondmico altamente volatil y que
no genera incentivos al crédito y las inversiones reales, implicé

un retroceso enorme en los esfuerzos por generar financiamiento
productivo para un proceso de desarrollo.

Para una nueva etapa, la experiencia reciente del desemperio de

las instituciones nacionales para el financiamiento del desarrollo
en el mundo muestra que es crucial avanzar hacia un modelo de
banca de desarrollo tradicional, pero que incorpore funciones de
las nuevas estrategias de desarrollo. El papel contraciclico que estos
bancos han desempefiado en paises en desarrollo y en paises desa-
rrollados, asi como el financiamiento a ciertos sectores y segmentos
de empresas, han tenido resultados positivos que revitalizan a estas
instituciones como instrumentos para el desarrollo econémico.

El financiamiento de grandes proyectos de infraestructura es ne-
cesario para la economia argentina, pero también es necesario
elegir sectores, empresas, invertir en proyectos de riesgo, impul-
sar la innovacién en ciertos nichos productivos, impulsar las ex-
portaciones de alto contenido tecnoldgico y valor agregado, etc.
Concentrar en una institucién publica el diseno, la seleccién de
empresas y sectores, y el aprendizaje para impulsar dichas inver-
siones en la economia real, posee economias de escala y venta-
jas en la asignacién del crédito que resulta dificil de reemplazar
con otro tipo de instrumentos que operan descentralizadamen-
te. Las experiencias de China, Corea del Sur, Japén, Alemania y
Brasil, entre otros, presentan evidencia suficiente para aprender
de sus diferentes estrategias y avanzar en esa direccion.

1. Los datos de inflacion para 2016 corresponden al Instituto de Estadisticas de
la Ciudad de Buenos Aires. Para 2017, 2018 y 2019 se utilizd el IPC. Los datos
de crédito provienen de las estadisticas del BCRA.




por LUCIANA GIL. investigadora asistente del CONICET en el Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica de la Facultad de Ciencias Economicas de la
Universidad de Buenos Aires (UBA). Es también docente de la UBA y de la Universidad
de San Martin. Licenciada en Ciencia Politica y doctora en Ciencias Sociales (UBA),
realizé parte de su doctorado en la Universidad Pierre-Mendés-France (Francia) y
tiene un Master en Relaciones Internacionales en la Universta di Bologna (Italia).




RESTRICCIONES NO
ARANCELARIAS EN
EL MERCOSUR: ;UN
W= PROBLEMA PARA LA
wiswe INTEGRACION Y EL
DESARROLLO?

ANALIZA LOS EFECTOS DE LAS RESTRICCIONES
NO ARANCELARIAS EN EL MERCOSUR,
PARTICULARMENTE EN LO QUE HACE A LA
EVOLUCION DE LA INDUSTRIA DEL CALZADO.
PLANTEA QUE SI BIEN ESTAS RESTRICCIONES
PERMITIERON A LOS DISTINTOS GOBIERNOS
"SURFEAR"LOS RECLAMOS TANTO DE
PRODUCTORES COMO DE IMPORTADORES TANTO
DE BRASIL COMO DE ARGENTINA, TERMINARON
TAMBIEN POR LIMITAR LA CONSTRUCCION DE

-~ CAPACIDADES REGIONALES PARA DAR UN
SENTIDO MAS ESTRATEGICO AL SECTOR. DE ESTA
FORMA, MAS QUE LA EXISTENCIA MISMA DE LAS
RESTRICCIONES - QUE EXISTEN A LO LARGO Y
ANCHO DEL PLANETA - AQUELLO QUE HA IDO
EROSIONANDO EL FUTURO DE LA INTEGRACION

24
—

ES LA FALTA DE CONSENSO ACERCA DE LOS
MECANISMOS CON LOS CUALES ORIENTAR
EL DESARROLLO DESDE UN PUNTO DE VISTA
 REGIONAL.

=R



1 Mercosur ha sido objeto de innumerables

criticas, entre ellas, aquellas que apuntan a las

restricciones al comercio intrarregional como
responsables de su escasa evolucién como mercado comun.
Pero las restricciones han sido utilizadas en todo el mundo en
distintos momentos, con distintos objetivos y con distintos gra-
dos de éxito. Tal vez el principal problema en nuestro proceso de
integracion sea la forma en que estas restricciones se imponen.
Desde su fundacion formal en 1991, el Mercosur fue concebido
como un proyecto de integracion que tenfa entre sus objetivos
principales promover el desarrollo econémico de los paises que
lo conformaban. Desde una visién liberal, el primer instrumento
de integracién que llevaria a tal objetivo serfa la apertura comer-
cial intrarregional, que permitiria la conformacion de un mer-
cado regional. En este sentido, si bien al Mercosur se le atribuyd
un considerable éxito en términos de aumento del intercambio
comercial durante sus primeros afos, luego fue sefialado como
un proceso ‘estancado’, y se apunto a las restricciones al comer-
cio intrarregional como causas de aquel “estancamiento’. Segin
esta concepcidn, tales restricciones no permiten consolidar ni
una zona de libre comercio ni una unién aduanera entre los
cuatro socios (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay) e impiden,
asi, la evolucién hacia un verdadero mercado comun y su obje-
tivo de desarrollo econémico. Histéricamente, sin embargo, han
sido herramientas comerciales legitimas utilizadas en distintos
paises y regiones como instrumentos para orientar ese desa-
rrollo. La “mala imagen” de estas restricciones en el Mercosur,
entonces, parece deberse mds a la forma en que se deciden y
aplican, que a sus causas y efectos econémicos. Un estudio so-
bre el comercio del calzado argentino en el Mercosur dispara
reflexiones sobre el poco éxito que ha tenido la forma -aislada
de otras politicas de desarrollo, cortoplacista e unilateral- de
administrar el comercio, ya que no ha logrado consolidar el
sector regionalmente, ni diluir los reclamos de los importadores
brasilefios, ni —-mucho menos- propiciar esfuerzos para alcan-
zar un consenso regional sobre los mecanismos con los cuales
orientar el desarrollo econémico.
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Las restricciones no arancelarias en el
Mercosur

La Organizacién Mundial de Comercio (OMC) promueve la
eliminacién de los aranceles como herramienta para fomentar
el libre comercio internacional y prohibe toda medida que res-
trinja el comercio de manera no arancelaria, permitiéndola sdlo
en situaciones especiales. En este sentido, hay medidas protec-
cionistas autorizadas y otras prohibidas segtin estas situaciones.
Pero el criterio de prohibicién no es taxativo, lo que hace muy
diffcil catalogar como restricciones no arancelarias (RNA) algu-
nas medidas si son justificadas como politicas estratégicas con
variados objetivos que no sean limitar comercio o discriminar
productos extranjeros. Asf, la linea que limita la legitimidad de
estos procedimientos es muy difusa. Al igual que sucede a nivel
internacional, a lo largo de la historia del Mercosur las RNA para
el comercio intrazona se encontraron en un drea gris entre lo
permitido y lo no permitido. La concentracién inicial en la libe-
ralizacién comercial iba en linea con el ideal del libre comercio
institucionalizado en la OMC, pero a medida que el proceso de
integracion se fue desarrollando, se hizo expresa la falta de una
interpretaciéon comun sobre las RNA.

Las restricciones identificadas como medidas que limitan o im-
piden el acceso a mercados en el Mercosur han tomado diversas
formas alo largo de su historia: cuotas a las importaciones y res-
tricciones voluntarias a las exportaciones; prohibiciones de impor-
tar y exportar; licencias de importacién; salvaguardias; derechos
de importacion; discriminacion fiscal con impuestos domésticos,
impuestos y subsidios a las exportaciones; precios minimos o valo-
res criterio; requisitos de compras publicas; valuacion en aduana, o
barreras técnicas (estdndares, registro, etiquetado), entre otras.

Y no fueron pocas las decisiones regionales referidas a RNA

que formaron parte de la normativa del Mercosur. El tema fue
previsto desde el Tratado de Asuncion que dio origen al proceso
de integracion; luego, la creacién de la Comisién de Comercio
del Mercosur (CCM) y la liberacién del comercio intrazona de

la mayorfa de los productos en 1994 -y de casi todos en 1999-
dieron origen a mds normas que lo abordaban, mientras que los
laudos de los tribunales regionales se concentraron en contro-
versias originadas por el mismo. Sin embargo, el tltimo laudo
del Tribunal de Revisién Permanente del Mercosur fue emitido
en 2008, mientras que una larga serie de conflictos originados en
RNA era tratada a través de la presentacién de reclamaciones y
consultas ante la CCM o bien al maximo nivel politico, con tra-
tativas directas entre los gobiernos nacionales.

El escaso avance que hubo en la identificacion de las RNA y en
el establecimiento de mecanismos regionales para abordarlas
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produjo dos situaciones paralelas. Por un lado, las RNA se fueron
naturalizando como parte del proceso; por el otro, su existencia
alimentd siempre las criticas al bloque. Como consecuencia, un
sinniimero de conflictos comerciales provocados por RNA ter-
minaron abordados de manera bilateral. Entre ellos, el de calza-
do, que histéricamente enfrent6 a empresarios de la Argentina

y Brasil.
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Las restricciones no arancelarias

a la importacion de calzado en la
Argentina

El proceso de integracion iniciado en 1991 implicé un programa
de desgravacién arancelaria progresiva entre los paises firman-
tes, con el objetivo tltimo de formar un mercado comun y lograr
la liberalizaciéon completa en 1994. En la dimensién del comer-
cio intrarregional, se permitio a los paises exceptuar hasta 300
bienes “sensibles” de la desgravacion inicial. Entre los productos
exceptuados por la Argentina se encontraban los calzados, aun-
que solo tres items. En 1994 la mayoria de los productos comen-
zaba a intercambiarse a arancel cero y se acordé un régimen de
adecuacidn final a la unién aduanera que permitia mantener
aranceles o cuotas a ciertos bienes, con el objetivo de “facilitar
los procesos de reconversién” tendientes a “adecuar los mismos
ala mayor competencia intrarregional”. En el caso argentino, los
productos incluidos fueron principalmente productos de metal,
de vestir, de papel y calzado (13 posiciones arancelarias).
Cuando se acercaba la conclusién de dicho régimen (a partir

de 1999 los productos alli incluidos serfan intercambiados a
arancel cero), las dos economias més grandes del Mercosur se
encontraban en crisis: Brasil —cuya crisis externa terminé en la
devaluacién de su moneda a inicios de 1999~ y la Argentina, en
plena recesion como antesala de la crisis econdmica y politica
que estallarfa en diciembre de 2001. En este contexto, los socios
del Mercosur tendieron a fortalecer la proteccién por vias no
arancelarias de sus sectores sensibles, frenando el impulso libe-
ralizador de los inicios del proceso.

El calzado argentino era uno de los sectores cuyos productos
podian importarse a arancel 0% a partir de 1999 y estuvo entre
los primeros en alertar sobre la amenaza que el comercio intra-
rregional significarfa para la produccion local, debido al fuerte
desarrollo del sector en Brasil, a la devaluacién de su moneda
(que reducia costos de produccién comparativamente) y a los
subsidios a la exportacién que su gobierno brindaba. Ante los
enérgicos reclamos empresariales, las reuniones entre funciona-
rios argentinos y brasilefios se sucedieron, sin lograr acuerdos
acerca de como afrontar el problema comercial. La CAmara de
la Industria del Calzado (CIC) argentina era la principal solici-
tante de la inmediata aplicacién de salvaguardias y, a fines de
julio de ese arfio, el Ministerio de Economfia adoptaria la reso-
lucién 911 para su aplicacién. El gobierno brasilefio reaccioné
enérgicamente: por primera vez desde la creacién del bloque
anuncio6 que todas las negociaciones —incluidas las del régimen
automotor que estaban en marcha en ese momento- quedaban
suspendidas. La visibilidad de estas medidas obligé al entonces



presidente Carlos Menem a una escala fuera de agenda en Brasil
para abordar el tema y a un compromiso de que la norma 911 no
comprenderia a los paises del Mercosur. Pero el gobierno argen-
tino respondié a las demandas de los productores locales por
otros medios que restringieron el comercio. En agosto introdujo
una nueva reglamentacién técnica (resolucién 508), que dispo-
nia que todo calzado comercializado en el pais debfa poseer una
etiqueta con informacion acerca de los materiales de elabora-
cién. Pocos dfas més tarde, la resolucion (res. 977) introducia un
sistema de licencias no automaéticas (LNA) de importacién a los
fines de certificar el cumplimiento del requisito de etiquetado.
Al reglamentarse las medidas anteriores (res. 617), se estableci6
un plazo de mas de tres meses para resolver la aprobacién de las
licencias, disposicién que implicaba la virtual paralizacion de
las importaciones intrazona hasta fines de 1999. Las etiquetas
obligatorias del calzado, ademas, debian ser certificadas por el
Instituto Nacional de Tecnologfa Industrial. Las quejas de los
importadores no tardaron en llegar y Brasil respondi6 con una
serie de medidas que podian afectar las ventas argentinas a di-
cho mercado, dando fuerza a la idea de una “guerra comercial”.
El conflicto se canalizaba por tales amenazas —en lugar de utili-
zar el sistema de solucién de controversias por medio de tribu-
nales que el proceso de integracion prevefa- y el acercamiento
finalmente se dio por la via politica, pero en el ambito privado.
Los gobiernos de ambos lados de la frontera presionaron a sus
propios empresarios para que alcanzaran un acuerdo tempo-
rario de restriccién voluntaria de exportaciones, aunque sin
participacion formal de los representantes ptblicos. El gobierno
argentino ya habia impuesto las licencias, pero no serfan aplica-
das mientras se cumpliera el cupo a pactarse en el acuerdo entre
privados. Por su parte, Brasil reconocia la dificil situacién del
gobierno argentino y queria evitar que las licencias se multipli-
caran hacia otros sectores. El acuerdo se alcanzé recién a fines
de septiembre de 1999 con un cupo de exportaciones brasilefias
durante casi un afio. Pero este acuerdo no eliminé el problema,
ya que las denuncias de incumplimiento de ambos lados no
tardaron en hacerse notar: en octubre empresarios brasilefios
denunciaban mercaderia retenida en la aduana argentina por
casi dos meses; desde diciembre se registraban quejas publicas
de la CIC sobre importaciones superiores a las acordadas.

El acuerdo vencié a fines de junio de 2000 y llovian las denuncias
de incumplimiento, asi como continuas declaraciones acerca de
cierres de empresas, pérdida de puestos de trabajo, acumulacion
de stock o ingreso de mercancias con subfacturacién y dumping.
En diciembre de 2001, fabricantes, gremios del sector y la Confe-
deracién General del Trabajo protestaron frente a la Cancillerfa
argentina arrojando miles de pares de calzados, como forma de
repudio a una politica que consideraban ‘demasiado complacien-
te” respecto de la competencia brasilefia. A fines de ese mes es-
tallaba la crisis en la Argentina, con protestas y saqueos masivos
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que llevaron a la renuncia de Fernando de la Ruia. La posterior
devaluacién de la moneda argentina, el encarecimiento de las
importaciones y la casi inmediata recuperacién del crecimiento
economico en la Argentina hicieron que los temas comerciales
no dominaran la agenda regional entre 2002 y 2004.

Sin embargo, el conflicto reapareceria hacia fines de ese afio,
con el crecimiento de las importaciones del sector. La creacién
de una comisién bilateral de monitoreo de comercio en 2003
permitié que se desarrollara una mecénica previa a la decisién
de establecer restricciones al comercio: los gobiernos —por en-
tonces encabezados por Néstor Kirchner en la Argentina y Luiz
Inacio Lula da Silva en Brasil y con conocida sintonia politica—
promovian acuerdos entre los sectores privados involucrados
y, de no alcanzarse, o bien como forma de control, adoptaban
alguna forma de restriccién. Asf se lograron desde entonces
varios acuerdos privados bilaterales para restringir durante los
siguientes afios la cantidad de importaciones a la Argentina de
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textiles, televisores, ropa blanca, calzados y vinos, entre otros.
Las LNA fueron aplicadas por el pais a modo de control de cum-
plimiento de estos acuerdos en bicicletas (2003); articulos para
el hogar (2004); juguetes y calzado (2005); motocicletas (2006);
pelotas, textiles y partes de calzado (2007); productos metaldr-
gicos, hilados y tejidos (2008). También se restringi6 el acceso de
algunas importaciones (entre otras, las de calzado) solo a de-
terminadas aduanas, a semejanza de la restriccién que en 1982
impuso Francia a los electrodomésticos japoneses.

En 2006, luego de arduas negociaciones, la Argentina y Brasil
acordaron el Mecanismo de Adaptacién Competitiva (MAC),
que establecia un procedimiento comun a realizarse para res-
tringir importaciones en ramas de produccién nacional de algu-
no de los dos paises que se vieran perjudicadas por el comercio
con su vecino. La idea era que con el MAC se eliminasen aque-
llas LNA. Pero el MAC nunca se utilizd y las licencias no desapa-
recieron. Asi, pese a disponer de un mecanismo bilateral —con,
por entonces, vistas a regionalizarse— para regular el comercio,
se mantuvo y ampli6 el uso de restricciones nacionales unilate-
rales a la importacién: en calzado en la Argentina, la resolucién
61/07 imponfa certificados a las capelladas (parte superior) de
calzado; en 2008, la resolucién 366 actualizaba la lista de pro-
ductos del calzado sujetos a los certificados de importacién y la
Aduana reforzaba sus controles de los productos sujetos a valo-
res criterio, recurriendo a la participacion activa de los sectores
privados involucrados.

Mientras tanto, el periodo 2002-2011 fue de claro crecimiento
para el sector del calzado y fue asociado, tanto por los sucesivos
gobiernos como por los empresarios, al crecimiento del mer-
cado interno y a las restricciones comerciales que limitaban

las importaciones para abastecerlo. La produccién aumenté
notoriamente (de unos 40 millones de pares en 2002 a casi 120
millones en 2011), acompafiada por un mas lento aumento del
empleo en el sector (de alrededor de 17.000 puestos de trabajo
registrados en 2002 a 28.000 en 2010), y se conocfan distintas
iniciativas empresarias, que involucraban nuevas licencias de
marcas internacionales. El sector crecia sostenidamente, aun-
que su participacion en el valor bruto industrial no superé el 1%
en todo el periodo y el empleo generado por el sector se mantu-
vo en alrededor del 0,5% del empleo registrado y del 2% del em-
pleo industrial. Debe decirse que estos valores oficiales tienden
areducir la importancia del empleo de esta industria, tanto por
el hecho de que parte del trabajo necesario para la confeccién
de calzado suele quedar incluido en otros rubros (como textil o
caucho), como por el elevado niimero de trabajadores informa-
les que caracterizan al sector.

Tal crecimiento incluyd la instalacién de empresas brasilefias en
el pafs, impulsadas por el propio Estado argentino a través de una
serie de facilidades. La produccién de estas empresas, que en mu-
chos casos adquirieron fabricas locales, se concentrd en el &mbito



deportivo, en productos de baja y media gama tecnolégica, en
tanto que continuaban importando los productos de alta tecno-
logfa. De este modo, las importaciones de calzado mantuvieron
un alto nivel, particularmente en ese rubro. Bekerman y Montagu
registran que en el periodo 2004-2009 las importaciones del mis-
mo crecieron a una tasa acumulativa anual de 9% en volumen y
15% en valores, en tanto que el indice de participacion de las mis-
mas en el consumo aparente fue, en promedio, del 47%. En cuanto
alas importaciones provenientes especificamente de Brasil, entre
los periodos 1996-1998 y 2003-2005 habian crecido un 44%. Por
eso, poco tiempo pasé para que las tensiones comerciales resur-
gieran ala luz de la crisis econémica y financiera internacional de
2008, que afectd el comercio exterior de todos los paises del Mer-
cosur y fortalecid la orientacién defensiva de la politica comercial
argentina, ahora bajo gobierno de Cristina Fernandez. Ese afio, el
cuadro de situacion de las restricciones aplicadas por la Argen-
tina a Brasil se resumia de la siguiente manera: habia productos
con licencias no automaticas de importacién (principalmente
calzado, linea blanca y papel), otros sujetos a medidas antidum-
ping (transformadores; vasos, copas y jarros de vidrio; y hojas de
sierra manual); otros con salvaguardias (TV color). La utilizacién
por parte argentina de las LNA se ampli6 en 2009 alcanzando

412 posiciones y fortaleciendo reclamos por parte de la industria
brasileria afectada. En octubre de ese afio Brasil adopté medidas
similares en forma de represalia para con productos perecederos
de la industria argentina y solo con la acumulacién de camiones
detenidos en la frontera las negociaciones oficiales avanzaron

haciala liberacién mas fluida de las licencias en los dos sentidos a
fines de 2009. Una vez mas, se trataba de una distensién lograda a
partir de medidas unilaterales y presiones mutuas.

El alcance de las LNA se ampli6 atin més en 2011 y a partir de
2012 se sumo la exigencia de declaraciones juradas anticipadas
de importacién (DJAI), que cubrian la totalidad del universo
arancelario y todos los socios comerciales del pais. Estas reem-
plazarian, en 2013, las LNA previas como instrumento de admi-
nistracién de comercio y generarfan una nueva y duradera ola
de reclamos de los socios, en especial por los tiempos de apro-
bacién de las importaciones. Los reclamos se diluirfan solo una
vez que la Argentina acordara, en el marco de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC), eliminar las DJAI a fines de 2015.
Este compromiso internacional hizo que, sin menciones expre-
sas alas RNA argentinas, en diciembre de 2015 se oficializara re-
gionalmente un listado de medidas y restricciones arancelarias,
no arancelarias y otras con ‘efectos equivalentes” en todos los
paises socios del Mercosur, a la vez que se acordaran reuniones
a nivel oficial para reducirlas. Mientras tanto, el nuevo gobierno
argentino de Mauricio Macri aprobd, el mismo mes de su asun-
cidn, la resolucién para reemplazar el sistema de las DJAI por el
Sistema Integral de Monitoreo de Importaciones (SIM, res. 3823),
con plazos aceptados por las normas OMC. Para la mayor parte
de las mercaderias importadas, establecio licencias automaéticas
y para un porcentaje reducido de productos (unas 1.500 posicio-
nes arancelarias, equivalentes al 12,4% del total), mantuvo LNA,
entre ellos, para calzado.

Las protestas de los productores locales se basan,
hasta la actualidad, en que, aunque existen
protecciones formales a las importaciones de
calzado, a diferencia de administraciones
anteriores, ahora su aplicacion se realiza de manera
mucho mas “liviana”, esto es, facilitando mayor
cantidad de importaciones y mostrando el grado de
discrecion al que estd sometido este tipo de medidas.
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Sin consensos regionales, continuan
los mecanismos nacionales

En el caso del calzado argentino, aunque las LNA siguieran vigentes,
los reclamos por las importaciones siguieron a la orden del dfa. La
Federacién Argentina de la Industria del Calzado y Afines (FAICA)
distribuy6 un informe denunciando un 62% de aumento en impor-
taciones durante el primer mes y medio de 2017 —en comparacion
con el mismo perfodo de 2016- y sefialando a Brasil y China como
principales proveedores externos. A mediados de 2018 la Cdmara
Argentina de Industriales Proveedores de la Industria del Calzado
(CAIPIC) se referfa en una nota al “peor momento’ del sector, ge-
nerado por una continua baja del consumo interno y un aumento
incesante de importaciones. Las cdmaras exponfan un 21% de au-
mento interanual de las importaciones entre 2016 y 2017, siete mil
puestos de trabajo perdidos en el rubro a nivel nacional ese tiltimo
afio, suspensiones, reduccion de las jornadas laborales y cierre de
300 fabricas de calzado en 2019. Aunque el problema no eran solo
las importaciones, sino, segtin resumian entidades del sector en
conferencia de prensa en junio de 2018, “la carga de los factores que
estructuran la no competitividad (sic) sistémica de la economia
argentina, como son: fuerte presion tributaria; altas tasas de inte-
rés; servicios financieros raquiticos y caros; concentracién de los
canales de comercializacién; renta inmobiliaria exacerbada; costos
logisticos y de energia por encima de los de la regién, etc”.

El gobierno de Macri, de clara orientacién aperturista, exponia
al sector como uno de los mds protegidos en la economia nacio-
nal: segtin la Comisién Nacional de Comercio Exterior, se encon-
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traba segundo entre los sectores con mayor presencia en el total
del valor de las importaciones involucradas en investigaciones y
medidas de proteccién vigentes durante 2017, y era el de mayor
presencia en cuanto a cantidad de empleo resguardado como
consecuencia de decisiones adoptadas y medidas vigentes. Con
todo, las protestas lograron nuevas medidas de proteccion,
como la actualizacién de los valores criterio para partes del
calzado (res. 3895, del 23/5/2016), de las declaraciones juradas
de composicién de producto (res. E/2018, del 5/12/2016) y de los
reglamentos de etiquetado (res. 465, del 8/8/2018).

Las protestas de los productores locales se basan, hasta la actua-
lidad, en que, aunque existen protecciones formales a las impor-
taciones de calzado, a diferencia de administraciones anteriores,
ahora su aplicacidn se realiza de manera mucho maés “liviana’,
esto es, facilitando mayor cantidad de importaciones y mostrando
el grado de discrecién al que estd sometido este tipo de medidas.
Como pudo observarse, esta discrecién permitié que el mismo
tipo de medidas fueran aplicadas por gobiernos con distintas vi-
siones de la politica comercial (tanto aquellos mds proclives a la
apertura del comercio como aquellos mds proclives a controlar-
lo), pero en ninguno de los casos resolvieron el problema, puesto
que la inconformidad se expresa en todas las partes: tanto en los
empresarios locales, que las consideran insuficientes, como de
los importadores, que las consideran exageradas. Para abordar
ese tironeo —que no es novedoso ni particular de nuestro pafs-— el
Mercosur contaba desde sus origenes con tribunales para la so-
lucién de controversias; pero paulatinamente dejé de recurrirse
a ellos; mas tarde, el MAC —que, bien o mal, tendia a aunar crite-
rios sobre el tema— nunca se puso en marcha. Al final, las RNA se
mostraron mas efectivas para resolver el problema comercial en
el corto plazo, brindando a los gobiernos, ademds, un mayor mar-
gen de discrecionalidad tanto en el manejo de los tiempos como
de los sectores a los que se aplicarfan estas medidas.

Esto no hizo mds que reproducir una dindmica contraria a la inte-
gracion, ya que si bien las restricciones permitian al Estado orien-
tar las fuerzas del mercado, también limitaron la construccién de
capacidades regionales para encarar esa orientacion. Y la inexis-
tencia de esas capacidades regionales retroaliment? la utilizacién
de restricciones nacionales. Asf, las soluciones cortoplacistas con-
tribuyeron, ciclicamente, a esquivar los esfuerzos por establecer es-
trategias regionales de desarrollo. Esto no es lo mismo que sefialar
alas RNA como causas siderales del estancamiento del proceso de
integracién: mas que la existencia misma de las restricciones —que,
como se Cito, existen a lo largo y ancho del planeta—, aquello que
parece socavar el futuro de la integracién es la falta de consenso
acerca de los mecanismos con los cuales orientar dicho desarrollo
regionalmente —en lugar de solo nacionalmente-. Asi, el hecho de
que estas restricciones ‘resolvieran” por momentos los problemas
de produccion y empleo de determinados sectores, no favorecié

la construccién de dicho consenso y alimenté -y sigue haciéndo-
lo- los cuestionamientos al proceso de integracién, debilitando su
legitimidad como proyecto regional de desarrollo.
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PRESENTA EL PROBLEMA DE LA RESTRICCION EXTERNA, TANTO
DESDE EL PUNTO DE VISTA COMERCIAL Y PRODUCTIVO COMO
FINANCIERO. EL ARTICULO TRAE A COLACION LA DISCUSION ACTUAL
SOBRE LA ESPECIALIZACION PRODUCTIVA DE NUESTRO PAIS Y

EL LIBRE COMERCIO, DESTACANDO LA NECESIDAD DE GENERAR
MAYOR DESARROLLO EN SECTORES DONDE HAYA DESVENTAJAS
COMPETITIVAS, A TRAVES DEL DINAMISMO DE LA FRONTERA
TECNOLOGICA, APROPIACION DE LOS EXCEDENTES DE INNOVACION,
EMPLEO Y VALOR AGREGADO.
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arestriccion externa, entendida como el limite

al crecimiento impuesto por la insuficiencia de

divisas, ha estado en el centro del debate econé-
mico argentino a lo largo de décadas’. El analisis de sus causas
y las propuestas de politica econémica para superarla han sido
muy diversas. En el momento en el que se hicieron los primeros
planteos sobre la restriccion externa, el desarrollo del sistema
financiero mundial era infinitamente menor al actual. Por eso
pusieron el foco en el problema estructural, expresado en défi-
cits comerciales recurrentes.
Desde su asuncion, el gobierno de Cambiemos tuvo una mirada
errénea sobre las causas de la restriccién externa, lo que profun-
diz¢ el problema en su arista estructural, pero sobre todo en el
plano financiero. En la actualidad, el peso de la fuga de capitales
y los servicios de la deuda es muy superior al déficit comercial,
por lo que la esfera financiera no puede obviarse.
Para ordenar el debate en torno a la restriccién externa, las dis-
tintas visiones pueden presentarse en base a estos dos ejes: la
estructura productiva, y los aspectos financieros de la balanza
de pagos.

La estructura productiva

Las discusiones sobre la estructura productiva en un mundo
capitalista globalizado no pueden entenderse sin considerar las
discusiones sobre el rol que debe ocupar el pais en la divisién
internacional del trabajo. Grosso modo, podriamos dividir las
distintas visiones en dos grandes corrientes: quienes consideran
que no hay una relacién directa y unidireccional entre especia-
lizacién productiva y desarrollo, o sea que no hay actividades
econdmicas “mejores” que otras per se; y quienes consideran que
la especializacion productiva es determinante del grado de de-
sarrollo de los paises, o sea que hay actividades estratégicas en si
mismas, para alcanzar el desarrollo econdmico.

Dentro del primer grupo podriamos incluir los planteos clasicos
de comercio internacional de Smith y Ricardo, y los mds moder-
nos modelos neoclésicos, cuya referencia es el de Heckscher y
Ohlin (H-O). Smith plantea que cada pafs debe especializarse en
el sector en el cual tiene una ventaja absoluta (es mas producti-
vo) en relacién al resto del mundo. Ricardo va un poco més alld y
modifica el concepto de ventaja absoluta por el de ventaja com-
parativa, o sea que cada pais deberfa especializarse en el sector

No es casualidad que el sector industrial fuera el mds
castigado por la politica economica del gobierno.

La apertura indiscriminada, la presion impositiva
record, las altas tasas de interés, el aumento de
tarifas y la caida del consumo por el desplome del

salario real afectaron fuertemente a este sector,
especialmente a las pymes, muy dependientes del
mercado interno.

1. Para un analisis formal y mas amplio de las distintas visiones sobre la restriccion externa, ver Asiain, A. y Gaite, P. (2018): “Una interpretacion de las diversas visiones
sobre la restriccion externa”, Cuadernos de Economia Critica, Afio 5, N° 9 (2018) pp. 127-155.
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que es relativamente mas productivo o menos improductivo con
el resto del mundo. H-O ponen el foco en la dotacién de factores
productivos (tierra, trabajo, capital) y postulan que cada pafs
debe especializarse en el sector que usa de manera intensiva el
recurso que es relativamente mds abundante en su territorio.
En cualquier caso, todos estos autores realizan un andlisis es-
tdtico: los paises deben mirar su estructura productiva actual y
especializarse en el sector que tiene una mayor ventaja (o menor
desventaja) productiva en relacién al resto del mundo. Luego, a
partir del libre comercio podran conseguir el resto de bienes y
servicios que necesita la economia. De esta manera el bienestar
de la sociedad en su conjunto serd mayor que si el pafs inten-
tara especializarse en un sector en el cual no posee una ventaja
relativa. Aplicar este razonamiento a la Argentina implica espe-
cializarse casi exclusivamente en el sector agropecuario, donde
por aspectos naturales (clima, fertilidad de la tierra, etc.) el pafs
cuenta con una ventaja comparativa.

En la vereda de enfrente podrfamos incluir a una gran canti-
dad de tedricos que discuten la idea de que la especializacién
productiva debe determinarse solo por el desarrollo actual de
las fuerzas productivas y/o la dotacion de factores. Los paises
pueden tener interés en desarrollar un sector en el que tienen
una desventaja comparativa con el resto del mundo por muchos
factores: el dinamismo de la frontera tecnolégica, la forma en la
que se distribuye el excedente generado por la innovacion, la ca-
pacidad de generar empleo (y su calidad), la generacién de valor
agregado, el contenido tecnolégico, etc. Asimismo, en paises con
restriccion externa un factor se vuelve primordial: la capacidad
de ahorrar/generar divisas a través de la sustitucién de importa-
ciones o el aumento de exportaciones.

En la Argentina, en los afios veinte del siglo pasado, Alejandro
Bunge fue uno de los primeros en advertir el agotamiento del
modelo agrario exportador. Desde su perspectiva, el proteccio-
nismo econdmico de las potencias tras el estallido de la Primera
Guerra Mundial habia terminado con el esquema de divisién
internacional del trabajo surgido bajo la hegemonia liberal bri-
tanica. La consecuencia era el deterioro de la demanda externa
de materias primas, hecho que imponia un limite externo a la
expansion econémica argentina. De ahi que, tomando las reco-
mendaciones formuladas por List para Alemania un siglo atrds,
planteara necesario el desarrollo de industrias que sustituyeran
importaciones. Estas mismas ideas fueron planteadas a escala
regional por Ratll Prebisch, quien las publicé en el “manifiesto
latinoamericano” de la CEPAL, constituyendo las bases teéricas
del estructuralismo latinoamericano. Para Prebisch, las condi-
ciones econdémicas globales generan una tendencia a la caida
del precio de las materias primas en relacién a los bienes indus-
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triales (deterioro de los términos de intercambio de la periferia).
Ademas, al crecer la economia la necesidad de importar ma-
quinaria y tecnologia que no se produce en el pafs aumenta a

un ritmo mayor que las exportaciones primarias del pafs (muy
dependientes de factores ex6genos como el clima o la demanda
externa). Eventualmente las exportaciones primarias no alcan-
zan para financiar las importaciones industriales, lo que genera
déficit comercial y la necesidad de devaluar la moneda. La deva-
luacidn acelera la inflacién, por lo que cae el salario real y el con-
sumo, lo que genera una distribucién mas regresiva del ingreso
y una caida de la actividad econdmica. Este es el mecanismo
bésico que da lugar a los ciclos de freno y arranque (stop and go)
que aquejan a la economia argentina desde mediados del siglo
pasado y que describieron Braun y Joy a fines de los sesenta.

La estructura productiva desequilibrada (sector primario com-
petitivo y sector industrial con rezago tecnolégico considerable),
entonces, genera otra discusion: ;qué tipo de cambio debe es-
tablecerse? Para la vision liberal eso no es un problema, el tipo
de cambio es un precio mas, y por lo tanto debe determinarse
por el libre juego de la oferta y la demanda. Pero para quienes
consideran que el tipo de cambio es una herramienta de politica
econdmica se abre un dilema. Si el mismo se fija al valor que
hace competitivo al sector primario exportador, la industria no
puede competir. Ahora, si se fija al valor que hace competitivo al
sector industrial (relativamente mds alto), el sector primario ex-
portador obtiene una renta extraordinaria, generando una dis-
tribucion regresiva del ingreso. El planteo de Marcelo Diamand
de aplicar un tipo de cambio diferenciado (industrial elevado y
primario bajo) se puede interpretar como un intento de solucio-
nar estas tensiones. Las herramientas son diversas: retenciones
alas exportaciones primarias, reintegros a la exportacion in-
dustrial, desdoblamiento del mercado cambiario con un délar
comercial y otro financiero, etc. Cada una de esas opciones tiene
diferente impacto fiscal y administrativo, pero todas se encargan
de compensar las diferencias entre la productividad relativa del
sector primario e industrial, y reducir el efecto regresivo que tie-
ne la existencia de un tipo de cambio alto sobre la distribucién
del ingreso.

Todas estas visiones, con sus diferencias, hacen hincapié en la
balanza comercial como el determinante de largo plazo de la
restriccion externa de la economia. Ya sea por el hecho de no ha-
ber dejado al mercado operar libremente e intentar desarrollar
un sector en el que hay una desventaja en relacién al resto del
mundo, o por no tener produccién nacional en sectores estraté-
gicos, las distintas posturas que repasamos ponen el foco en la
estructura productiva. Ahora veamos las distintas posiciones en
relacion a los aspectos financieros de la balanza de pagos.



La estabilidad financiera externa

Existen fuertes vinculos entre la condicién de equilibrio comer-
cial externo y la estabilidad de largo plazo de la cuenta financie-
ra del balance de pagos. Sostener déficits comerciales crecientes
respecto del PBI genera un incremento de la deuda externa en
relacion al producto, que en el largo plazo deriva en una crisis de
cesacion de pagos de la deuda externa. Las politicas para el des-
plazamiento de la restriccion externa sugeridas por las distintas
interpretaciones que repasamos son, a su vez, una condicién
para lograr la estabilidad de las variables financieras externas en
el largo plazo, evitando una acumulacién creciente de pasivos
externos netos en relacion al producto.

La visién neoliberal parte de la idea de que la Argentina es un
pals periférico, y que por lo tanto el Estado debe limitarse a im-
plementar “buenas practicas de politica econémica” (presupues-
tos equilibrados, baja inflacién, seguridad juridica, etc.). Emitir
sefiales amistosas a los mercados, generar un clima de negocios

El planteo de
Marcelo Diamand de
aplicar un tipo de
cambio diferenciado
(industrial elevado y
primario bajo) se puede
interpretar como un
intento de solucionar
estas tensiones.
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y dejar que el mercado asigne eficientemente los recursos seria
suficiente para acceder a elevadas calificaciones crediticias,
abaratar el crédito y atraer inversiones.

La tasa de crecimiento en esta visidn esta determinada por la
disponibilidad de factores productivos y el estado de la tecnolo-
gia. Si se aplican politicas de desregulacién de los mercados de
factores, se podrd alcanzar el crecimiento de pleno empleo, sin
incurrir en desbalances comerciales de largo plazo. Ademds, el
supuesto de “pais pequerio’ con que abordan sus modelos impli-
ca que la tasa de financiamiento internacional es independiente
del volumen de crédito que se tome. En este escenario la restric-
cion externa solo puede surgir por la excesiva intervencion del
Estado, que genera inflacién, distorsiona las sefiales del merca-
do y ahuyenta la IED.

En la practica, el funcionamiento habitual de los mercados
financieros sefiala que el costo de acceso al crédito para un pais
no es independiente de su nivel de endeudamiento. Cuanto




mayor es la deuda en relacién al PBI, mayor es el riesgo de que
esta no pueda pagarse, lo que se traduce en una mayor tasa de
interés, e incluso superado cierto umbral en un racionamiento
del crédito.

Las recomendaciones de “vivir con lo nuestro” de Aldo Ferrer, y
las politicas de desendeudamiento en general, pueden interpre-
tarse como una busqueda de mayor autonomia. Reducir el peso
del pago de intereses de la deuda en el gasto del Estado, para
ampliar el espectro de tasas de crecimiento compatibles con di-
namicas financieras externas sustentables. De ninguna manera
significa “aislarse del mundo’, sino estar plenamente integrado al
mismo, pero con el comando del propio destino y con capacidad
de descansar en los propios recursos. Priorizar el ahorro interno
sobre el financiamiento internacional cuyas consecuencias en
general han sido una extranjerizacion de la estructura producti-
va, mayor vulnerabilidad macroeconémica y agudizacion de la

restriccion externa en el mediano plazo.
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La experiencia de Cambiemos

El gobierno de Cambiemos tiene una visién neoliberal de la
restriccion externa. Segtn esta ldgica, en el plano productivo,

el pais deberia especializarse solo en aquellas actividades en

las que tiene una ventaja comparativa. La proteccién de ramas
industriales que no son competitivas no tiene sentido. Si es mas
barato importar un bien que producirlo en el pafs, simplemente
debe importarse. Con esta légica desmantelaron los controles a
la importacién, redujeron aranceles y desestimaron programas
de promocién e incentivo (como el Programa de Recuperacién
Productiva —Repro-). A los sectores mds competitivos (en ge-
neral actividades primarias), en cambio, les aumentaron las
facilidades. Eliminaron las retenciones a la minerfa y redujeron/
eliminaron las del sector agropecuario, permitiendo ademas que
este sector no liquide las divisas generadas por la exportacion.
Con esta légica también se redujo fuertemente el gasto en cien-
ciay tecnologia, un drea clave para el desarrollo de las fuerzas
productivas, pero que en la mirada neoliberal queda limitada a
la iniciativa privada.

No es casualidad que el sector industrial fuera el mas castigado
por la politica econdmica del gobierno. La apertura indiscrimi-
nada, la presién impositiva récord, las altas tasas de interés, el
aumento de tarifas y la calda del consumo por el desplome del
salario real afectaron fuertemente a este sector, especialmente a
las pymes, muy dependientes del mercado interno. Entre enero
de 2016 y abril de 2019 la produccion industrial cay6 un 10,4%,
cerraron miles de pymes y se destruyeron acervos que lleva afios
construir.

El déficit comercial pasé de unos USD 3.419 millones en 2015 a
USD 8.309 en 2017 (tinico aflo con crecimiento del gobierno de
Cambiemos), por un fuerte aumento en las importaciones, espe-
cialmente las de bienes de consumo, donde existe produccién
nacional, en un contexto en el que las exportaciones practica-
mente no aumentaron. Incluso en 2018, con una caida del PBI
de 2,5%, el saldo comercial fue negativo en USD 3.882 millones.
Es decir, el problema estructural, dado por una matriz produc-
tiva desequilibrada, con un sector industrial con un rezago tec-
noldgico importante en relacién a los paises centrales, y que es
la causa mas profunda de la restriccién externa, se agravé con el
gobierno de Cambiemos.

Sin embargo, este no es el principal dafio que generd la politica
econdémica del gobierno. Las reformas monetarias y cambiarias
que implemento profundizaron los desequilibrios macroeconé-
micos heredados e instalaron un modelo basado en la deuda y
la fuga.

Con el argumento neoliberal de que el mercado asigna eficien-
temente los recursos, el gobierno eliminé rdpidamente el tope
parala compra de délares y liberaliz6 el mercado de capitales,



permitiendo que los mismos ingresen y se vayan del pais sin
restricciones de monto ni de plazo de permanencia. Paralela-
mente, alentado por la idea de que la inflacién es inicamente un
fendmeno monetario, explicado por el exceso de emision para
financiar el déficit fiscal, implementd un ambicioso esquema de
metas de inflacién, que llevd la tasa de interés a niveles altisi-
mos. Esto generd una entrada masiva de capitales especulativos
alentados por una tasa de ganancia extraordinaria a través de la
bicicleta financiera, en un contexto de apreciacion cambiaria.
En el plano fiscal la situacion tampoco mejord. El gobierno asu-
mio6 con un déficit de 5,1% del PBI que crecié durante los prime-
ros aflos de su gobierno y que rondard el 3,5% en 2019, luego de
un brutal ajuste. El menor gasto en salud, vivienda, educacion,
ciencia y tecnologia y otras dreas sensibles para la sociedad es
compensado por el pago de intereses de la deuda, que en el pri-
mer cuatrimestre de 2019 explicé el 18% del gasto total (contra
6% en 2015).

El déficit de cuenta corriente también aumenté. Pasé de 17.622
millones de délares en 2015 a un promedio anual de 24.901 mi-
llones entre 2016 y 2018, con un pico de 31.598 millones en 2017.
Para cubrir el déficit fiscal y de cuenta corriente el gobierno

se endeudd como nunca antes en la historia. A fines de abril

la deuda contraida por Cambiemos (sin considerar al FMI)
superaba los 266.000 millones de délares, de la cual el 55% esté
nominada en moneda extranjera. La particularidad del endeu-
damiento en délares para cubrir déficit fiscal es que el gobierno
se endeuda por duplicado: una vez que ingresan los ddlares son
cambiados a pesos para financiar el gasto y luego son esteriliza-
dos (sacados de circulacién) con nueva deuda en pesos (Lebacs
al principio y luego Leligs).

El acelerado endeudamiento del gobierno y la profundizacién
de los desequilibrios econdmicos generaron desconfianza en los
acreedores externos, que exigieron tasas cada vez mas altas y
finalmente dejaron de prestar. Asimismo, los capitales especu-
lativos que ingresaban alentados por las altas tasas de interés
se fueron masivamente, lo que generd corridas cambiarias y

un salto del tipo de cambio que practicamente se duplicé entre
abril y septiembre de 2018. El endeudamiento en délares es
nocivo porque genera un ‘efecto contable” muy perjudicial al
aumentar el valor del délar. Entre el primero y el tercer trimestre
de 2018 la ratio deuda puiblica/PBI salté del 59,3% hasta el 95,4%,
aun cuando el stock de deuda cay? (de 331.448 millones de ddla-
res a 307.656 millones). Si los ingresos del gobierno son en pesos
y el pago de deuda en ddlares, y el tipo de cambio crece, no hay
sacrificio fiscal que alcance para poder pagar la deuda.
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Luego de dilapidar inttilmente miles de millones de délares de
las reservas para intentar contener al délar, y como resultado
inexorable de esta politica econémica, el gobierno acudié al
FMLI. Lejos de cambiar el rumbo, el Fondo exigié un mayor ajuste
del gasto y menor intervencién en el mercado cambiario. La he-
rramienta para contener el délar pasd a ser casi exclusivamente
la tasa de interés, que volvié a aumentar inflando la bomba de
tiempo de las Lebac/Leliq y contrayendo atin mas la actividad
econdmica. Recientemente, luego de intentar distintos experi-
mentos en el medio, el FMI habilité al BCRA a que intervenga
libremente en el mercado cambiario.

En definitiva, la visién neoliberal volvié a generar un modo de
(des)acumulacién caracterizado por la deuda y la fuga, dos caras
de una misma moneda; como durante la tltima dictadura mili-
tar y la convertibilidad, pero a escala ampliada y en menos tiem-
po. Con los desembolsos del FMI hasta junio de 2019 la deuda
en dolares que tomd este gobierno alcanzé los 185.669 millones
de ddlares. En ese periodo los vencimientos de deuda (capital e
intereses) en moneda extranjera fueron de 107.569 millones de
délares. Por su parte, la fuga de délares “legal” (sin contabilizar
las cuentas offshore, subfacturacién de exportaciones y sobre-
facturacién de importaciones), fue de 68.388 millones de ddlares
hasta abril de 2019. O sea, un 37% de la deuda del gobierno fue
para financiar la fuga de divisas y el 58% para pagar/refinanciar
deuda, en general renovando los vencimientos de capital. A
transformar la estructura productiva y mejorar las condiciones
de vida de la poblacién, poco y nada.

La liberalizacién para “volver al mundo’ y atraer “la lluvia de
inversiones” lejos estuvo de tener ese efecto. Mas bien generé
un descalabro macroeconémico que espantd a los inversores.
La aceleracién de la inflacién, el desplome del consumo, la in-
certidumbre, las altisimas tasas de interés, la presién impositiva
récord, son algunos de los factores que explican por qué se des-
plomo la inversidn, tanto interna como extranjera. En definitiva,
los tinicos délares que llovieron fueron los del endeudamiento

y de capitales financieros especulativos, que asi como entran

se van, secando cualquier brote verde que quisiera crecer en la
economia.

Estos nimeros hacen repensar los planteos originales sobre la
restriccion externa. No es que los problemas estructurales ya no
existan, por el contrario, siguen sumamente vigentes. El punto
es que el tamario del sector financiero ha crecido exponencial-
mente desde mediados del siglo pasado. Los gobiernos que
ponen al capital financiero como el actor principal del modo de
acumulacion terminan necesitando mas délares para financiar



70 ‘

la fuga y el pago de deuda que para cubrir el déficit comercial,
generado por la estructura productiva y el patrén de insercién
en la divisién internacional del trabajo. El gobierno que asuma
en 2019 deberd afrontar vencimientos de deuda (solo la nomi-
nada en ddlares) por casi 138.638 millones de délares (cerca

del triple de lo que heredé Cambiemos para sus cuatro afios de
mandato). Esto equivale a mds de 17 veces el déficit comercial
de 2017, el més alto de la historia. El problema de la deuda y la
fuga se volvié mas acuciante que el estructural.

Debemos comprender que la visién neoliberal y el modelo de la
valorizacion financiera que de ella se desprende no conducen a
buen puerto, y en paralelo llevar adelante las transformaciones
estructurales para poder entablar relaciones simétricas, y no
subordinadas con el resto del mundo. De lo contrario no po-
dremos superar la restriccion externa y la sociedad argentina,
especialmente las clases populares, seguiran sufriendo las con-
secuencias.

El gobierno de Cambiemos tiene

una vision neoliberal de la
restriccion externa. Segun esta
logica, en el plano productivo, el
pais deberia especializarse solo en
aquellas actividades en las que
tiene una ventaja comparativa.
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a Repuiblica Popular de China registra un creci-

miento sin precedentes desde finales del siglo XX,

al punto de sembrar el interrogante de si Estados
Unidos mantendra su liderazgo, o si puede haber un cambio de
epicentro hacia el Pacifico norte.
La emergencia de un mundo multipolar abre nuevas oportuni-
dades para los paises periféricos en general y para la Argentina
en particular, pero al mismo tiempo genera nuevas amenazas. El
gran desafio para los paises periféricos es entablar una relacién
con el gigante asidtico que no replique el esquema centro-peri-
feria tradicional. Llevar adelante politicas que favorezcan una
estrategia de largo plazo, y permitan transformar la estructura
productiva y el perfil de insercién internacional, dotando a sus
exportaciones de mayor contenido tecnoldgico y valor agregado.

Los derrames
productivos y
tecnologicos de la
IED de China en la
Argentina parecen
ser menores a los que
poseen tnversiones
de dicho pais en
terceros mercados,
especialmente alli
donde se orienta a

adquirir tecnologia y
marcas, o a instalar
capacidad productiva
para competir en
nuevos mercados o
para saltar barreras al
comercio.

La relacion comercial. Impacto en el
mercado interno y desplazamiento en
terceros mercados

La relacion comercial entre la Argentina y China es sumamente
asimétrica: mientras que China ocupa el segundo lugar como
destino de las exportaciones y origen de las importaciones ar-
gentinas, para el gigante asidtico la Argentina ocupa el cuadra-
gésimo lugar como proveedor y trigésimo sexto como destino de
sus exportaciones.

Complementariamente, existe una fuerte disparidad en el conte-
nido tecnolégico y el valor agregado entre las exportaciones e im-
portaciones con China. Las exportaciones argentinas a China se
encuentran mas primarizadas que las exportaciones al resto del
mundo. Cerca del 90% de las exportaciones a China se componen
de productos primarios (PP), tanto agropecuarios como de otros
origenes (forestal, pesquero, petrolero, y minero), asf como de
alimentos y bebidas. En cambio, para las exportaciones hacia el
resto del mundo, dicha participacién es menor, ante la incidencia
de las exportaciones de metales elaborados, productos quimicos y
la cadena automotriz, entre otras.

Para peor, la primarizacion de las exportaciones argentinas a
China muestra una tendencia creciente. Mientras en el trienio
2004-2006 los productos primarios de todos los origenes acapa-
raban poco mds del 60% de las exportaciones argentinas a China,
para 2015-2017 dicha participacién habia aumentado casi 10 pun-
tos porcentuales, empujados principalmente por los productos
primarios agropecuarios. Este aumento de la participacion se dio,
especialmente, a costa de los alimentos y bebidas, cuyas exporta-
ciones se redujeron incluso en valores absolutos. Las exportacio-
nes argentinas a China de aceite de soja en bruto cayeron fuerte-
mente a partir de 2010 por la aplicacion de medidas de proteccién
paraarancelarias por parte del gobierno chino, supuestamente
ante el velado objetivo de China de defender su industria aceitera.
Las crecientes exportaciones de granos de soja, carne vacuna y
langostinos y camarones no pudieron contrarrestar esta tenden-
cia a la primarizacién de las exportaciones a China.

Las importaciones desde el pais asidtico, en cambio, se compo-
nen principalmente de manufacturas de origen industrial de alto
contenido tecnolégico. Sin embargo, el impacto de las importa-
ciones de origen chino es limitado en cuanto al desplazamiento
de la produccién industrial argentina en su mercado interno.
Este mercado crecié de forma pronunciada en la posconverti-
bilidad, especialmente hasta 2011, pero el mayor consumo fue
abastecido, en gran medida, por la produccién nacional.

El desplazamiento de la produccién industrial argentina por
parte de importaciones de origen chino es un fenémeno aco-
tado a sectores especificos, aunque no deja de ser bastante
intenso en algunos casos. El mas notorio es el de maquinaria de
oficina, donde China acapar casi la totalidad del crecimiento



del consumo interno entre 2004/06 y 2015/17, seguido por el de
magquinaria y equipo y el de aparatos eléctricos. Por otro lado,
China logré insertarse en una fraccién menor del incremento
del mercado interno argentino de equipos de televisiéon y comu-
nicaciones, productos quimicos y productos textiles.

En el resto del entramado industrial la presencia de China es
marginal, y no ha logrado aprovechar el crecimiento del merca-
do interno argentino de la posconvertibilidad. Salvo en las ra-
mas de equipamiento médico y de precision, la cadena automo-
triz y el resto de los equipos de transporte (trenes, aviones, etc.),
donde el crecimiento de la demanda ha sido abastecido en bue-
na medida por importaciones no provenientes de China, en los
restantes sectores el crecimiento del mercado interno argentino
ha sido abastecido principalmente por produccién nacional.

Es posible que el esquema de medidas de protecciéon comercial
implementado a partir de la crisis internacional (que el actual
gobierno argentino desmonté de manera significativa) permi-
tiera que la produccién argentina sufriera en menor medida los
avatares de la competencia china. Sin embargo, habria generado
un sesgo antiexportador (mediante distintos mecanismos de
transmisién), lo que hizo que disminuyera la competitividad de
la industria argentina en el exterior, incluso en mercados como
el de Brasil donde goza de las preferencias del Mercosur.
Precisamente, donde puede observarse un mayor impacto de
cardcter negativo es en la creciente participaciéon de China en

el mercado brasilefio, lo que afecta el comercio bilateral entre la
Argentina y Brasil y revela una clara interferencia en los vinculos
comerciales con el principal socio comercial argentino. En ese
contexto, la Argentina fue perdiendo posicionamiento en el mer-
cado de importacién de Brasil, no sélo frente al avance chino
sino incluso frente a otros proveedores, que también aprovecha-
ron mejor el fuerte crecimiento del mercado brasilefio en la pa-
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sada década y media. Esta realidad contribuye a profundizar
el debilitamiento de los vinculos comerciales intrarregionales.
El comercio entre Brasil y China fue creciendo fuertemente
desde la década de los 90, pero afecté el comercio bilateral
argentino-brasilefio especialmente en los 2000. En 2004 las
importaciones industriales brasilefias provenientes de la Ar-
gentina superaron a las provenientes de China. Pero desde
entonces aquellas provenientes de China evidenciaron un
acelerado crecimiento: pasaron de acaparar el 7% del mercado
brasilefio en 2004 al 20% en 2017. Por el contrario, la participa-
cion en el mercado brasilefio de las importaciones industriales
procedentes de la Argentina se mantuvo més o menos estable
en torno al 9% hasta el afio 2009, para caer al 6% en 2017.

Esta reduccién de la participacion de las exportaciones in-
dustriales argentinas a Brasil no implica una caida en térmi-
nos absolutos. De hecho, entre 2004-2006 y 2015-2017 esas
exportaciones crecieron un 21%', aunque esto se explica
exclusivamente por el caso de la industria automotriz. Para

el resto de la industria la Argentina no participé de la gran
expansion que experimenté el mercado brasilefio. En cambio,
en esta misma etapa, China cuadruplicé sus exportaciones
hacia Brasil, y aun aquellas correspondientes al resto del
mundo (sin China ni la Argentina) crecieron el 64 por ciento.
Las exportaciones industriales argentinas a Brasil que mas
cayeron entre el 2004-2006 y 2015-2017 son las de petréleo y
productos quimicos. En el primer caso la caida responde a
factores endégenos de la Argentina, pero en el segundo caso
si hay un claro desplazamiento por parte de las exportaciones
chinas. Otros sectores cuyas exportaciones a Brasil cayeron
en términos absolutos a manos de la competencia china son
productos textiles, cuero y calzado, aparatos eléctricos y equi-
pamiento médico y de precisién.

1. Los porcentajes de variacion estdn calculados en base a valores expresados
en dolares constantes de 2004.



La IED china. Estrategia y
perspectivas

Laincidencia de la IED china a nivel mundial también ha creci-
do fuertemente en las tltimas décadas. Segiin Oviedo en 2015,
por primera vez, la emisién de IED de China superd ala IED de
otros paises en China, y al mismo tiempo se ubicé segunda en el
ranking mundial (9,9% del total), solo por detrds de los Estados
Unidos.

Si bien Asia es por lejos la principal receptora de IED de origen
chino (alrededor del 75%), América latina y el Caribe tienen

una participacion creciente, principalmente por la bisqueda de
recursos naturales y energia. En este sentido la estrategia de la
IED de China en la regién se diferencia de la estrategia que lleva
adelante en los paises desarrollados (adquisicidn de tecnologfa
y marcas, busqueda de nuevos mercados y elusion de barreras
arancelarias y paraarancelarias al comercio).

Cabe destacar que la gran mayoria de las grandes empresas
chinas son firmas bajo control estatal (sean controladas por el
gobierno central o por gobiernos subnacionales), por lo que den-
tro de sus decisiones de IED el objetivo de maximizar beneficios
se complementa con los objetivos de desarrollo econémico por
parte del gobierno chino, por lo que actiian como instrumento
de dicho proceso.

Al analizar la IED china en América latina, hay dos sectores que
son particularmente importantes en su bisqueda de recursos
naturales (principal motivacién de la IED china en la regién): el
petréleo y la soja.

En 2014 la relacion entre importaciones netas y consumo de
petréleo en China alcanzé el 60%. La estrategia china para ga-
rantizar el abastecimiento de petréleo desde Latinoamérica se
basa en dos instrumentos. Por un lado, en la IED de empresas
publicas chinas, y por otro en el otorgamiento de créditos de
bancos publicos chinos con el pago en barriles de petréleo. En el
caso particular de la Argentina, el abastecimiento se asegura a
partir de la IED de China en el pas.

Los casos mds importantes de IED china en la Argentina en el
sector petrolero son los de la CNOOC y Sinopec en el afio 2010.
CNOOC ingresé a la Argentina con la compra del 50% del pa-
quete accionario de Bridas por 3.100 millones de ddlares, la cual
opera en conjunto con British Petroleum. Esta empresa produ-
cfa el 18,5% del petréleo nacional en 2014 (segunda productora
de crudo en el pais, después de Repsol YPF). Por su parte, Sino-
pec comprd la totalidad de la filial argentina de Occidental Pe-
troleum Corp (OXY), llamada Occidental Argentina Exploration
and Production Inc., por 2.450 millones de ddlares.
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Sin embargo, es importante marcar que esta garantia de
abastecimiento no siempre se efectiviza, ya que las empresas
chinas no exportan a su pais de origen la totalidad del petré-
leo sobre el cual tienen control. Debido al tipo de petrdleo
latinoamericano (muy pesado para las refinerfas chinas) y

a los costos de transporte, buena parte de la produccién es
exportada a Estados Unidos o incluso otros paises latinoa-
mericanos. Con esos ingresos, las empresas chinas adquieren
petrdleo en Oriente Medio y otras regiones mas proximas,
donde el petréleo es més liviano y por ende compatible con
las refinerfas chinas. Segiin Freitas da Rocha y Bielschowsky,
entre 2014 y 2015, menos de la mitad del millén de barriles
diarios bajo control chino en Latinoamérica fueron enviados
hacia este pais. En el caso particular de la Argentina, solo se
enviaron 6.000 de los 50.000 barriles bajo control chino en el
pafs.

Respecto de la soja, el consumo chino aumento de alrededor
de 10 millones de toneladas a comienzos de los noventa a 83
millones de toneladas en 2014, y continuard creciendo de ma-
nera pronunciada. Ese afio China importd el 85% de la soja que
consumio.

Las inversiones chinas mas significativas en el complejo sojero
latinoamericano se dieron entre 2014 y 2015, cuando la empresa
estatal China National Cereals, Oils and Foodstuffs Corporation
(COFCO) comprd el 51% de Nidera (1.200 millones de délares)
y el 100% de Noble Agri (2.250 millones de ddlares). La primera
explica alrededor del 5% de las exportaciones argentinas de
granos de soja, mientras que la segunda explica el 10%. Con
estas adquisiciones la facturacién de COFCO est4 alrededor de
los U$S60 mil millones, en linea con las otras cuatro grandes
empresas que dominan el mercado sojero latinoamericano (Ar-
cher Daniels Midland ~ADM-, Bunge, Cargill, y Louis Dreyfus,
conocidas como las ABCD).

Con la adquisicién de estas empresas, el objetivo de COFCO es
participar en toda la cadena productiva de la soja, proporcio-
nando servicios e infraestructura, no operando solamente como
una simple productora. La estrategia es similar a la de ABCD.
Estas empresas son principalmente comercializadoras, y pro-
veen acopio, financiamiento, insumos y asistencia técnica a los
productores locales, ademas de llevar adelante el procesamiento
de cereales y oleaginosas. Por ende, si la estrategia de la IED
china se redujera a los primeros eslabones de dichas cadenas,
sin inversiones en la comercializacién, terminaria dependiendo
en gran medida de estas grandes empresas multinacionales.
Complementariamente, esta estrategia explica también el



interés chino en mejorar la infraestructura y la logistica en la
region. En la Argentina, por ejemplo, los bancos chinos China
Development Bank (CDB) e Industrial and Commercial Bank
of China (ICBC) prestaron 2.100 millones de délares al Belgra-
no Cargas para la restauracién y mejoramiento de vias férreas
y puertos; obras donde la empresa constructora también es de
origen chino.

De hecho, entre 2015 y 2018 el sector de transporte e infraes-
tructura es el que ha recibido el mayor volumen de anuncios de
inversién en la Argentina por parte de China, a pesar de que se
trata de un tnico proyecto de inversion. En este contexto, es
dable pensar que las mayores inversiones chinas en el sector
petrolero y sojero argentino ya se realizaron, y que la estrategia
de IED en el futuro estara mas destinada a obras de infraestruc-
tura para mejorar la logistica y a sectores que hoy presentan
algunos anuncios de inversion por parte de empresas chinas,
como las energias renovables y la minerfa. En este tltimo predo-
minan inversiones para extraccién de litio, un insumo clave de
las baterias de uso general y para los vehiculos eléctricos que se
producen en China.

En definitiva, los derrames productivos y tecnolégicos de la IED
de China en la Argentina parecen ser menores a los que poseen
inversiones de dicho pais en terceros mercados, especialmente
alll donde se orienta a adquirir tecnologia y marcas, o a instalar
capacidad productiva para competir en nuevos mercados o para
saltar barreras al comercio.

La emergencia de un
mundo multipolar abre
nuevas oportunidades
para los paises
periféricos en general
y para la Argentina

en particular, pero al
mismo tiempo genera
nuevas amenazas.
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Reflexiones finales

Al analizar el impacto integral de las relaciones de la Argentina
con China en términos de comercio e inversiones, los mayores
perjuicios para la Argentina se estarfan dando en el desplaza-
miento de sus exportaciones a terceros mercados, como el de
Brasil, y no tanto en la competencia en el mercado interno. Por
su parte, las inversiones chinas se localizan en sectores que re-
fuerzan la especializacién internacional de la Argentina, basada
en productos primarios y sus primeras etapas de elaboracion;
efecto compartido por el creciente rol de China como deman-
dante de estos productos de exportacién del pafs.

De esta forma, tanto el comercio bilateral como las inversiones
de China en la Argentina (intimamente ligadas) no favorecen
una estrategia de largo plazo que pretenda alterar la especiali-
zacion internacional del pais para dotar a sus exportaciones de
mayor contenido tecnoldgico. El problema radica en que una
estrategia de este tipo en la Argentina, necesaria para su desa-
rrollo econémico, podria llegar a entrar en competencia (y ya no
en complementariedad) con el propio sendero de cambio es-
tructural de China. El estado actual de las relaciones comercia-
les y de inversiones de la Argentina con China amerita plantear
el problema de su contradiccion con una estrategia productiva
de largo plazo, e iniciar la busqueda de objetivos e instrumentos
que generen las transformaciones necesarias para que dichas
relaciones, menos asimétricas que las actuales, favorezcan el
desarrollo econdémico de ambos paises.




EL PODER ECONOMICO
BAJO EL GOBIERNO DE
CAMBIEMOS

RETOMA LA CUESTION DE ECONOMIA POLITICA DE LAS RELACIONES DE PODER
DETRAS DE LAS FORMAS DE ESTADO, PARTICULARMENTE LO QUE OCURRIERA
EN EL GOBIERNO DE MAURICIO MACRI. DESTACA QUE EN EL PERIODO, DADA
LA REDEFINICION DE LA ESTRUCTURA DE PRECIOS Y RENTABILIDADES
RELATIVAS, HUBO UN FUERTE REPOSICIONAMIENTO DE LAS DISTINTAS
FRACCIONES DEL CAPITAL, A FAVOR DE CIERTAS ACTIVIDADES ANCLADAS EN
EL PROCESAMIENTO DE RECURSOS NATURALES Y EL NEGOCIO FINANCIERO,
MIENTRAS QUE ENTRE LOS PERDEDORES EMERGEN DIVERSOS SECTORES
PRODUCTIVOS, EN ESPECIAL LA INDUSTRIA MANUFACTURERA. ENTRE LOS
ELEMENTOS MAS VISIBLES DE ESTO ULTIMO APARECE LA RENOVADA VIGENCIA
DE UNA LOGICA DE ACUMULACION MAS LIGADA A LA FINANCIARIZACION

QUE A LA EXPANSION PRODUCTIVA, LO QUE ESTA RELACIONADO CON LA
POSICION MARGINAL QUE OCUPA EL PAIS EN LAS CADENAS GLOBALES DE
VALOR, LOS ALTOS GRADOS DE OLIGOPOLIZACION EXISTENTES, LA RELATIVA
ESTRECHEZ DEL MERCADO INTERNO Y LA HISTORICA FRAGILIDAD DE SU
SECTOR EXTERNO. DE ESTO NO DEBERIA CONCLUIRSE QUE SE TRATA DE UN
DOMINIO O EXPLOTACION DEL CAPITAL PRODUCTIVO POR PARTE DEL CAPITAL
FINANCIERO. EN LOS ANOS RECIENTES, LO MISMO QUE EN ETAPAS PREVIAS,
LAS GRANDES EMPRESAS DE LA ECONOMIA REAL HAN DESPLEGADO UNA
LOGICA DE ACUMULACION FINANCIARIZADA. SI BIEN UNA PARTE DEL PROCESO
DE FINANCIARIZACION DE ESTOS CAPITALES CORRESPONDE A LA BUSQUEDA
DE GANANCIAS MAS FACILES Y SEGURAS, OTRO ASPECTO NO MENOS
IMPORTANTE ES LA NECESIDAD DE SALVAGUARDAR LA PLUSVALIA EXTRAIDA,
YA NO SOLO POR FUERA DEL CIRCUITO PRODUCTIVO, SINO TAMBIEN POR
FUERA DEL SISTEMA FINANCIERO LOCAL.
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Introduccion

En este articulo se estilizan algunos rasgos de la evolucién
econdmica de distintos segmentos del capital concentrado que
opera en la Argentina durante el gobierno de Mauricio Macri
iniciado a fines de 2015.

Laimportancia de la temética a abordar radica en que se trata
de actores protagdnicos, por diversas razones, del modelo de
acumulacién capitalista que rige en el pafs. Pero también en el
hecho de que, pese a la indudable centralidad estructural de
estos agentes econdmicos, todavia no ha concitado el interés de
los trabajos académicos, la mayoria de los cuales ha indagado en
la presencia de cuadros orgénicos de los sectores dominantes en
distintas posiciones del organigrama estatal o bien ha reflexio-
nado sobre el cardcter de clase y las pugnas sociales alrededor
del planteo socioeconémico desplegado.

El texto hace foco en dos dimensiones de andlisis. La primera
remite a las formas que asumieron en los afios recientes las
disputas por el excedente econdmico entre las diferentes frac-
ciones empresarias. La segunda trata de precisar de qué manera
ese derrotero particular repercutié sobre el desempefio de una
muestra de empresas que forman parte del poder econémico
del pafs, tanto en el ambito de la economia real como del sector
financiero.

La disputa por el excedente
economico

Aqui se aborda la evolucion de los precios relativos con el fin

de dilucidar el posicionamiento de las diferentes fracciones del
capital en la disputa por el excedente econémico. Ello, con la
finalidad de determinar los sectores “ganadores” y “perdedores”
bajo el gobierno de Cambiemos.

Se comienza por algunas consideraciones generales sobre la
trayectoria de los precios relativos bajo los gobiernos kirchneris-
tas (Gréafico 1). Para el afio 2004, al comenzar la serie, los precios
relativos de la economia local se habfan modificado en favor de
los bienes transables, en gran medida a instancias de la devalua-
cién de 2002. A partir de entonces, en un cuadro de apreciacién
cambiaria, los precios de los no transables avanzaron mas rapi-
damente que el promedio. Tanto el sector agropecuario como el
hidrocarburifero fueron afectados parcialmente por las retencio-
nes a las exportaciones y algunas restricciones a las ventas ex-
ternas. El sector financiero fue uno de los que perdi6 peso rela-
tivo durante la etapa debido a las restricciones impuestas con el
objetivo de priorizar la produccion: limites al diferencial de tasas
de interés, restricciones a los movimientos de capitales y a la
inversién de cartera, etc. En la etapa kirchnerista, los rubros mas
desfavorecidos en la “carrera por el excedente” tuvieron como
denominador comun el contar con precios regulados: tal el caso
de la mayoria de los abocados a la prestacién de servicios pu-
blicos, que ajustaron sus precios por debajo del promedio de la
economia, a cambio de lo cual sus costos fueron subsidiados por
diferentes vias.

La fuerte depreciacion cambiaria

favorecio unicamente a algunas pocas
ramas (y grandes empresas) orientadas a
la exportacion. En cambio, aquellas que
destinan su produccion al mercado interno

sufrieron por el deterioro del consumo ante la
retraccion pronunciada que experimentaron
los salarios.
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Grafico 1. Argentina. Evolucion de los precios implicitos de sectores seleccionados, 2004-2018* (en indice base 2004=100)

i |
[} | 15
.F': I V3 i
) ¥
g i i i
I\;'E I ]
Bk i
I |
it IR TR T | - oy i 1 . .
2N ES MOOE GBTY J0ON OOV IRYE BIVE DVT BOVH T4 BN KN 17 T o0 AOS DT A IOT AR DTT BEY J9L1 3940 SN 0TS 29RT IR
[Tepn— | [ Mantam
-. ;
i
5
I
i . Ir 1
L |
L] '_—-—-_________-_
: ' ”
e
1
. i

| Elecicidad, gas y sgas _ |

Flraraas

1L

([ B i

T EOTE 2gTE WYE OO D

BT N JOd N DR mOR v e

Al

sl polell P 2R SOGR IVOT POVE JOTV JNTE e B bl e T R

&Sy

* 2016 datos provisorios; 2017 y 2018 datos preliminares. Fuente: elaboracidn propia en hase a informacidn del INDEC.

Durante la gestién de Cambiemos los precios relativos tuvieron
un notorio reacomodamiento’. Con diferencias, el sector agrope-
cuario, el hidrocarburifero, el financiero y los servicios puiblicos
se configuraron como los grandes ganadores del periodo; en
contraposicion, la industria manufacturera se ubicd entre las
principales actividades perdedoras. Asi, si bien no se observan
modificaciones sustantivas en el perfil estructural del poder
econdmico respecto del tltimo tramo del kirchnerismo, si se
evidencia un reposicionamiento ostensible del lugar de las dis-
tintas fracciones en la captacion del excedente econdmico.

En un primer momento, los precios relativos de la agricultura
mejoraron fundamentalmente por la depreciacién cambiaria y
por la reduccién de retenciones (variable segtin el producto). Los
hidrocarburos, por su parte, se beneficiaron por la devaluacion y

la liberalizacion de precios internos. A su vez, los servicios regu-
lados resultaron ser los que méas recompusieron su posicion re-
lativa mediante una suba brusca de precios y tarifas. Sobre esto
ultimo, las evidencias presentadas son contundentes: para 2017
el sector de “electricidad, gas y agua” habia logrado recuperar (y
superar) todo el rezago de precios relativos acumulado durante
el ciclo de gobiernos kirchneristas.

La especulacion financiera se constituyd en el centro rector de la
dinamica econdmica bajo la gestion gubernamental de Cambie-
mos. Ello ocurrié a partir de una amplia liberalizacién financiera
en el contexto de un proceso de endeudamiento fortisimo y de
un peculiar diagnéstico sobre la inflacion y el déficit fiscal, asi
como sobre las mejores medidas para atacar ambos frentes. Sin
duda, la eliminacién de los controles cambiarios fue una medida

1. Ello se dio en el marco de una fenomenal transferencia de recursos a favor del capital, motorizada centralmente por el profundo deterioro que
experimentaron los salarios reales de las distintas categorias de trabajadores (sector publico, privado formal e informal), asi como otro tipo de ingre-

sos (jubilaciones, asignaciones).



crucial para que, en distintos momentos, inversores locales y
extranjeros realizaran en moneda dura las ganancias obteni-
das mediante la tenencia de activos financieros nominados en
pesos, méxime ante las elevadas tasas de interés vigentes en la
plaza domeéstica y la estabilidad cambiaria de 2016, 2017 y la
coyuntura preelectoral de 2019. De alli que la articulacién entre
el ciclo de endeudamiento externo con la eliminacion de los ya
exiguos controles a los movimientos de capitales y del plazo de
permanencia minima en el pais posibilitd la valorizacién finan-
ciera por medio del denominado carry trade’.

Por su parte, en los aflos recientes el sector industrial se cons-
tituyé como un claro perdedor en la puja intercapitalista por el
excedente. La fuerte depreciacion cambiaria favorecié tnica-
mente a algunas pocas ramas (y grandes empresas) orientadas a
la exportacion. En cambio, aquellas que destinan su produccién
al mercado interno sufrieron por el deterioro del consumo ante
la retraccién pronunciada que experimentaron los salarios.
Muchas actividades fueron afectadas también por la mayor
apertura comercial que aumento la competencia de productos
importados en un cuadro signado por una suba considerable

de costos (de servicios, logfsticos, etc.) y la vigencia de tasas

de interés “prohibitivas” para la concrecién de casi cualquier
proyecto tendiente a ampliar o diversificar las capacidades tec-
noproductivas. Esto afectd particularmente a los estratos menos
concentrados, provocando un intenso proceso de quiebras y
cierres de mipymes, asi como una reestructuracion regresiva del
sector manufacturero.

El andlisis trazado permite concluir que en el transcurso de la
administracion actual las fracciones del capital que se erigen
como las principales ganadoras en términos de la disputa por

el excedente son aquellas que estructuran su acumulacion en
torno de la explotacién y el procesamiento de recursos natura-
les, los servicios con precios regulados y las finanzas. Entre los
segmentos perdedores sobresale gran parte de los rubros indus-
triales.

Una vez identificado el reposicionamiento experimentado por
las diferentes fracciones del capital, cabe adentrarse en el
desenvolvimiento de un conjunto de empresas lideres. Se trata
de una perspectiva relevante toda vez que permite aproximarse
a las repercusiones mas salientes que el escenario abierto en el
pais a fines de 2015 acarred sobre el desemperio y las 16gicas de
acumulacion jerarquizadas por estos integrantes del poder eco-
némico local.

El desempeiio econéomico de las
grandes firmas

Con el gobierno de Cambiemos el esquema de ganadores y per-
dedores al interior de la clase capitalista sufrié alteraciones os-
tensibles en comparacion con la etapa anterior. En el &mbito de
la economia real, los sectores favorecidos fueron centralmente
aquellos que poseen un precio que involucra de algiin modo la
intervencion estatal. Paraddjicamente el gobierno se jacté por la
bisqueda de “precios de mercado” establecidos por el libre juego
entre la oferta y la demanda; sin embargo, los cambios en los
precios relativos fueron un acto deliberado que favorecié a un
nucleo acotado de grandes empresas.

En este sentido, el libre juego entre la oferta y la demanda puede
considerarse un oximoron al observar los sectores ganadores de
esta etapa, dado que se trata de espacios de acumulacion oligo-
pdlicos o monopdlicos. Nos referimos puntualmente a servicios
publicos como el gas, la electricidad y el agua, o los casos de va-
rias empresas energéticas que se vieron favorecidas por politicas
que a priori parecen sectoriales pero que fueron aprovechadas
en forma diferencial por tales capitales.

Las nuevas regulaciones estatales habilitaron cambios de pre-
cios relativos y tuvieron repercusiones directas sobre la factura-
cién y las ganancias de las compaiifas beneficiadas. Un ejemplo
claro de ello se observa en Shell, que pasé de obtener utilidades
netas negativas en el periodo kirchnerista, a generar amplios re-
sultados positivos (Gréfico 2). Entre las politicas implementadas
por el ex Ministerio de Energfa y Minerfa (a la cabeza de Juan
José Aranguren, ex CEO de la transnacional) se destaca la libera-
lizacion del precio de los combustibles, buscando que el precio
local del barril converja con el internacional, por lo que sus
precios pasaron a ser afectados directamente por las variaciones
del tipo de cambio. En un contexto de petréleo barato a nivel
global, ello provocé una baja de los costos de las refinadoras
como Shell. De esta forma, el sector petrolero fue testigo de una
redistribucién de la cadena de valor que beneficié a las refinado-
ras. A raiz de la liberalizacion y de la oligopolizacion existente,
se elevaron rapidamente los precios de los combustibles en los
surtidores (téngase presente que YPF nuclea algo menos del 60%
de la produccién de productos refinados y el 35% de las estacio-
nes de servicio, seguida por Shell con el 15% de la produccién

en la refinacion y un porcentaje similar en lo que refiere a los
puntos de expendio).

2. La valorizacion financiera propiciada por la politica econémica no solo favorecio a actores “netamente” financieros, sino también a muchos capi-
tales con anclaje en la economia real que canalizaron cuantiosos excedentes a la esfera financiera por diversos mecanismos.
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Grafico 2. Argentina. Algunas empresas de la cipula empresaria. Evolucién de las utilidades operativas (por la actividad princi-
pal) y la tasa rentabilidad (ROE), 2012-2018 (en millones de délares y porcentajes)
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* El grafico de Shell muestra la evolucion de las utilidades netas en millones de délares y la tasa de rentabilidad fue expresada como la relacidn entre las utilidades netas
y las ventas. Notas: 1) las utilidades netas de la firma Pampa Energia contienen a Petrobras para el periodo 2012-2015; 2) dado que el afio 2018 fue considerado hiperin-
flacionario para la NIC 29 de las normas contables, se dehid deflactar por el indice de precios mayoristas IPIM segiin los criterios de la Federacidn Argentina de Consejos

Profesionales de Ciencias Econdmicas (FACPCE). Fuente: Elaboracion propia en base a informacidn de balances contables y las revistas Mercado y Prensa Econdmica.

A su vez, Shell se vio favorecida por la apertura de las importaciones
y logré posicionarse como una de las mayores importadoras. La con-
veniencia sobre la importacién de crudo se debi6 a su adquisicién a
un precio mas reducido respecto de su contraparte de produccion
nacional. Como resultado, Shell importé petréleo barato, comer-
cializandolo en sus surtidores a un valor mas elevado, mediando el
proceso refinador. Cabe destacar que durante el kirchnerismo el rol
de importador de petréleo era centralizado a través de la empresa
estatal ENARSA, mientras que el gobierno de Cambiemos volvié a
conceder alos oligopolios privados el manejo del comercio exterior
de los combustibles y el petréleo. Con esta potestad, Shell pasé a

detentar una participacién superior al 30% en las importaciones to-
tales de crudo en 2016, guarismo que aumento a casi el 49% en 2018.
La empresa también aprovechd las nuevas condiciones regulatorias
para sustituir una parte importante de su produccién doméstica

de gasoil (tipo ultra) por importaciones, al tiempo que recurrié ala
misma estrategia en el caso de la nafta stper.

Como aspecto nodal de la politica energética también se alteraron
los precios relativos a favor de la generacién de electricidad, su trans-
misién y distribucién. Vulgarmente se denominé como “tarifazos” a
un conjunto amplio y enmarafiado de resoluciones ministeriales. En
la biisqueda de erradicar los subsidios energéticos, el plan del gobier-



no aposté al “sinceramiento’ tarifario en el entender de que, al decir
del propio Presidente, “la energfa cuesta y hay que pagarla” (en Am-
bito Financiero, 10/10/2018). En ese marco, la reduccion de subsidios
fue mucho més que compensada por la brusca recomposicién tari-
faria, lo cual desembocé en un incremento sumamente pronunciado
en los ingresos y las ganancias de las prestatarias.

Asi, por caso, la politica tarifaria favorecié a compaiiias como
Central Puerto o Pampa Energfa, que internalizaron una masa
de beneficios significativa. Al mismo tiempo su tasa de rentabi-
lidad aumentd sensiblemente respecto del tramo final del ciclo
kirchnerista, por lo que el precio de la accién de ambas empre-
sas se dispard en poco tiempo y sento las bases para la realiza-
cién de abultadas ganancias patrimoniales®.

El sector de la produccion, el transporte y la distribucién de gas na-
tural fue otro de los rubros que resulté beneficiado por los denomi-
nados “tarifazos” y por ciertas ‘compensaciones” estatales al segun-
do segmento. De resultas de ello, las empresas de estas actividades
lograron incrementar de modo considerable su masa de beneficios
y su tasa de rentabilidad (tales los ejemplos de la Transportadora de
Gas del Sur y la distribuidora Camuzzi Gas Pampeana).

Bajo el gobierno de Macri la industria se vio perjudicada por los
“tarifazos”, la creciente captacién de excedente por parte del sec-
tor financiero y el bajo dinamismo de la demanda agregada en un
escenario de brusco deterioro salarial. Si bien las ramas fabriles
transables se vieron beneficiadas por las subas sucesivas del tipo
de cambio, no se posicionaron entre los renglones ganadores.
Tanto la elevacion de los precios de ciertos insumos como la cai-
da de la demanda perjudicaron la performance en gran parte del
espectro manufacturero. Ademads, los paises centrales asumieron
un rol cada vez mas proteccionista que dificulté colocar exce-
dentes productivos a través de las exportaciones; en cambio, y a
contramano, la Argentina abrid sus puertas a las importaciones
deteriorando atin mas el devenir de la industria. Grandes firmas
del sector en los afios recientes vieron disminuir su tasa de renta-
bilidad, incluso oligopolios lideres como Siderar o Arcor.

Por ulltimo, cabe consignar que el gobierno de Cambiemos redefinié
la politica de autoabastecimiento llevada a cabo por YPF luego de
la expropiacién de la mayoria del capital accionario establecida a
mediados de 2012. Esta modificacién en la estrategia de la empresa
hizo que dejara de liderar el proceso inversor en el sector (tal como
habfa acontecido en el tramo final del kirchnerismo). Y, al articu-
larse con la eliminacién de una serie de estimulos estatales que la
beneficiaban, desemboco en una retraccion en la masa y el margen
de utilidades internalizado por la petrolera de mayoria estatal®.

3. El control accionario de muchas grandes empresas se ejerce a
través de firmas offshore emplazadas en los denominados paraisos
fiscales, de alli que las ganancias patrimoniales suelen realizarse en
esos dominios extraterritoriales.
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Grandes empresas del sector financiero

La ganancia tradicional del sistema bancario consiste en el diferen-
cial de tasas de interés entre la activa y la pasiva (spread de tasas).
La primera resulta de los préstamos que otorgan los bancos y la
segunda es la que remunera los depésitos de los ahorristas. Sin em-
bargo, con el auge del proceso de financiarizacion a escala global y
local (y la consecuente sofisticacién de las opciones de inversién),

la ganancia de los bancos se ha diversificado hacia otros rubros,
como los titulos publicos y una multiplicidad de activos nominados
en moneda dura. Desde ya, los bonos ptblicos pagan una tasa de
interés que significa una ganancia para los bancos, pero ademas,
ante una devaluacion los activos dolarizados aumentan su precio en
moneda nacional, otorgando un beneficio patrimonial a las entida-
des bancarias.

Los datos del Grafico 3 permiten observar dos hechos fundamenta-
les. En primer lugar, el importante crecimiento que manifestaron en
el periodo estudiado las ganancias totales de los bancos: en 2018 1a
masa total de beneficios del conjunto de las entidades bancarias con
actividad en el pais superd en mas del 25% a la generada en 2015.

Grafico 3. Argentina. Sector bancario. Evolucién de las ga-
nancias totales y de los distintos tipos de ganancias, 2012-
2018 (en millones de pesos constantes de diciembre de 2018)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de balances contables de las entidades banca-
rias procesados por el Mirador de Actualidad del Trabajo y la Economia (@MatEconomia).

4. Desde su asuncion el gobierno de Cambiemos otorgd un rol activo

en las inversiones energéticas a las compaiias privadas. Por ejemplo,

a partir de la implementacion de un programa de estimulo tendiente a
apuntalar las inversiones en la extraccion de gas natural, del que resulto
ampliamente beneficiada la empresa Tecpetrol (grupo Techint). Segin
surge de los balances, las subvenciones estatales llegaron a representar
aproximadamente el 20% de la facturacion de la firma en 2018.



En segundo lugar, las corridas cambiarias de 2018 alteraron
el esquema de ganancias de las entidades bancarias. En
efecto, en octubre de ese afo el acuerdo con el FMI tuvo
implicancias sobre la politica monetaria en tanto movid el
foco hacia la restriccién cuantitativa estricta con el fin de
controlar la inflacién (“crecimiento cero de la base moneta-
ria”). Para ello retrajo atin més el crédito a los particulares
y se otorgd una ganancia atractiva y segura a los bancos. El
Banco Central establecié como objetivo limitar la cantidad
de circulante a través de una suerte de encajes remune-
rados. El instrumento para lograr el cometido fueron las
denominadas Letras de liquidez (Leligs), que suplantaron a
las Lebacs y tuvieron como unico destinatario a los bancos.
La particularidad de las Leligs se encuentra en las elevadas
tasas de interés que pagan y en el cortisimo plazo de venci-
miento (7 dias).

Como consecuencia, durante 2018 las ganancias por titulos y
letras del conjunto del sistema bancario aumentaron cerca del
90% a valores reales en la comparacion interanual, mientras
que las ganancias patrimoniales por la devaluacion crecieron
mas del 100%. En ese escenario, la ganancia tradicional de los
bancos por el spread entre la tasa activa y la pasiva decliné
alrededor del 20% al calor del desplome de la actividad econé-
mica (en dicho afio el PBI total decliné cerca del 3%). De modo
que la banca dinamiz6 su acumulacion a través de inversiones
de neto corte especulativo en detrimento de otorgar présta-
mos para apuntalar la ampliacion de las capacidades produc-
tivas domésticas. A tal punto que al final de la etapa estudiada
las ganancias por la adquisicién de titulos y letras superaron
alas generadas en el negocio bancario tradicional (resultado
previsible dada la politica monetaria ejecutada bajo el tutelaje
del FMI).

En suma, los datos presentados aluden al reposicionamiento
que durante el gobierno de Cambiemos experimentaron las
diferentes fracciones del capital concentrado segiin su inser-
cién sectorial. De alli que no resulte casual el mejor desempe-
no de aquellas grandes empresas con precios “intervenidos”
por el Estado (por accién o por omisién: servicios publicos,
industria petrolera) o de las ligadas en forma directa al ne-
gocio financiero, ni tampoco la peor performance de los oli-
gopolios industriales (sea respecto de su situacién en el ciclo
kirchnerista o en la comparacién con los rubros ganadores
bajo el macrismo).
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Palabras finales

A partir del gobierno de Mauricio Macri iniciado a fines de 2015
tuvo lugar una significativa redefinicién de la estructura de pre-
cios y rentabilidades relativas de la economia doméstica, lo cual
acarre6 un reposicionamiento del lugar que las distintas fraccio-
nes del capital ocupan en el proceso de generacion, circulaciéon

y apropiacién del excedente econdmico. En términos globales,
dentro los segmentos ganadores se destacan aquellos ligados a
precios regulados por el Estado, ciertas actividades ancladas en

el procesamiento de recursos naturales y el negocio financiero,
mientras que entre los perdedores emergen diversos sectores pro-
ductivos, en especial (aunque no sélo) la industria manufacturera.
La heterogeneidad de situaciones existentes al interior de las
grandes firmas no deberfa soslayar la existencia de una suerte
de denominador comun. A saber: con independencia de la in-
sercién de las compaiiias en sectores ganadores o perdedores en
la “carrera por el excedente’, parte de los beneficios internaliza-
dos y/o de los recursos generados por el endeudamiento se ca-
nalizaron a la inversion financiera y la fuga de capitales locales
al exterior (en muchos casos ligada a la remesa de divisas hacia
paises con una baja o casi nula carga tributaria y altos niveles de
opacidad financiera), en un proceso signado en general por una
débil inversion reproductiva.

Esta “preferencia por la liquidez” sugiere la vigencia de una 16-
gica de acumulacién mas ligada a la financiarizacion que a la
expansion productiva. Esto responde a un conjunto de factores.
En el plano coyuntural, al perfil sectorial de la politica econ6mi-
ca que con sus vaivenes se ha desplegado desde diciembre de
2015. En el plano estructural, los comportamientos observados,
ademads de acompaiiar las tendencias de la actual fase de finan-
ciarizacién de la economia mundial, estdn relacionados con la
posicion marginal que ocupa el pais en las cadenas globales de
valor (mds alld de los sectores que cuentan con ventajas compa-
rativas naturales), los altos grados de oligopolizacion existentes,
la relativa estrechez del mercado interno y la histérica fragilidad
de su sector externo.

De estos resultados no deberfa concluirse que, siguiendo la tesis
predominante sobre la financiarizacion, se trata de un dominio
o explotacion del capital productivo por parte del capital finan-
ciero. En los afios recientes, lo mismo que en etapas previas, las
grandes empresas de la economia real han desplegado una 16gi-
ca de acumulacién financiarizada. Si bien una parte del proceso
de financiarizacion de estos capitales corresponde a la buisque-
da de ganancias més ficiles y seguras, otro aspecto no menos
importante es la necesidad de salvaguardar la plusvalia extraida,
ya no solo por fuera del circuito productivo, sino también por
fuera del sistema financiero local. Ello responde tanto a estrate-
gias de evasion o elusién impositiva —algo compartido con otros
paises, incluso desarrollados-, como a las caracteristicas pro-
pias de una economia dependiente como la argentina, la cual se
encuentra sujeta a crisis ciclicas en su balance de pagos.



PLANTEA LAS OPORTUNIDADES Y DESAFIOS
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La I4.0 se presenta como la “digitalizacion”
de la industria a través de la convergencia
de la informacion y la produccion, ast

como la del servicio y la fabricacion.

unque crecientemente popular, el término

“Industria 4.0” (I4.0) es relativamente nuevo.

En términos muy generales, la 14.0 se presenta
como la “digitalizacién” de la industria a través de la convergen-
cia de la informacién y la produccién, asi como la del servicio y
la fabricacidn. Si bien no se puede brindar una definicién con-
sensuada, podemos considerar que la 14.0 integra las siguientes
dimensiones: (i) informacién proveniente de los objetos en
todas las etapas de los procesos de producciéon —denominado
como “Internet de las cosas™, (ii) enorme capacidad de alma-
cenamiento y procesamiento de informacién y (iii) aplicacién
de inteligencia artificial para avanzar, en primer término, en la
automatizacion creciente de procesos de decision y ejecucion.
Las modificaciones en curso son tan importantes que los paises
“industrializados” han lanzado sus propios planes para impulsar
la 14.0: Alemania (Industrie 4.0), China (China 2025), Estados
Unidos (Advanced Manufacturing), Francia (Nouvelle France
Industrielle) y Suecia (Smart Industry). Frente a eso, los paises
subdesarrollados no han encarado esta agenda de reflexion sal-
vo en contadisimas excepciones.
Ahora bien, su nombre deviene de que para algunos especialis-
tas estos cambios en la produccién podrian ser tratados como
una cuarta etapa de la revolucién industrial después de (1.0) los
telares y la mdquina de vapor durante el siglo XVIIL; (2.0) la elec-
tricidad, el motor de combustion y la fabrica fordista a finales
del siglo XIX y gran parte del siglo XX, y (3.0) la automatizacién
de los procesos de produccién durante la tltima parte del siglo
XX. Sin embargo, a pesar del reconocimiento de estas transfor-
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maciones y su reciente aceleracién, no hay consenso sobre la
caracterizacion de la Industria 4.0 como una nueva revolucién
tecnolégica. Para algunos serfa en realidad una profundizacion
del paradigma tecnoproductivo que comenzé a finales de los
sesenta; algo asf como una “Industria 3.5™.

En cualquier caso, lo que deberia quedar claro sobre este mo-
mento de la historia del capitalismo es que los posibles benefi-
cios y costos de esta etapa en términos de crecimiento, empleo
y distribucién del ingreso dependeran tanto de las estructuras
productivas actuales —en términos sectoriales, de tamaiio de
empresa, eslabén ocupado en las cadenas de valor, etc.—- como
de las politicas publicas a implementarse y del rol de las organi-
zaciones de trabajadores en el debate. Solo asi pueden concebir-
se nuevas oportunidades —y no solo costos-. Ello depende de no
entender el proceso bajo la patina de un determinismo tecno-
légico vacio: “Lo nuevo es siempre mejor y no requiere reflexién’.
Aunque parezca lo contrario, para paises como el nuestro, no es
irrelevante el debate sobre si estamos frente a una nueva etapa o
no. ;Por qué? La historia nos indica que cada nueva etapa impo-
ne un nuevo ordenamiento global, privilegiando ciertos rasgos
nacionales sobre otros y, por ende, abriendo oportunidades
—mientras cierra otras—. Si solo se trata de una profundizacion,
lo esperable de manera general es la aceleracién de las transfor-
maciones observadas hasta aqui en las cuales, ya sabemos, la
Argentina —como el resto de los paises con sus caracteristicas—
no tuvo un gran desemperio. Antes de plantear algunos ejes en
este sentido, veamos lo ocurrido en los setenta para dar un mar-
co mas amplio al debate.



La crisis de los setenta y sus
modificaciones

Hacia la década de los setenta el tdindem fordismo-Estado de
bienestar comenzaba a hacer eclosion por varios motivos. El
esquema productivo basado en el fordismo -las series largas de
productos estandarizados en base a una acentuada division téc-
nica del trabajo e integracién vertical- comenzaba a verse para-
lizado por los problemas que nunca pudo resolver. A la llegada
de una crisis de sobreproduccion se le sumaban las dificultades
en la gestién del conflicto laboral —elevada rotacion, problemas
con el ausentismo, etc.— y la poca flexibilidad ante una demanda
crecientemente fragmentada. Todo lo cual conducia al mismo
tiempo —y de alli su relevancia econémica- a una crisis de valo-
rizacion.

La crisis misma abri6 la puerta a la buisqueda de alternativas
productivas dado el debilitamiento de las organizaciones de
trabajadores. ; Cudl fue esa alternativa? Aceleramiento de los
procesos de automatizacion y deslocalizacién sobre la base de
un cambio técnico vinculado a la microelectrénica y las teleco-
municaciones por medio de la simplificacion de los procesos de
trabajo.

La automatizacion reducia los costos de las series cortas, limita-
ba el rol de los trabajadores en la puesta a punto de los procesos
y avanzaba en el reemplazo de la fuerza de trabajo. La deslo-
calizacién apuntaba a reducir costos por medio del empleo, en
otras regiones y paises, de trabajadores mas baratos sin grandes
novedades tecnoproductivas. Mientras que la automatizacion se
enfocaba sobre todo en el segmento de calificaciéon media de la
fuerza de trabajo, la deslocalizacion afectaba a los mas bajos.

La posibilidad técnica de lograrlo, es decir, permitir la gestién de
un proceso global de produccion y distribucién, estaba basada
en las tecnologias de la informacion.

En ese contexto, donde el Sudeste Asiatico asume el rol que
conocemos hoy —una plataforma de exportaciones de manu-
facturas simples- y los pafses “industrializados” conservan las
etapas mds complejas de produccién, innovacién y disefio, Amé-
rica latina ve cerrarse la puerta para un desarrollo auténomo. Ya
enfrentaba grandes dificultades tecnoproductivas para ser com-
petitiva a escala internacional y esto venia a consolidar tal situa-
cién y, sumada a la avanzada global de la derecha en el régimen
politico, se cerraria el capitulo industrializador.

Lo que en su momento fue llamado la “nueva divisién interna-
cional del trabajo” es lo que existe hoy: paises especializados

en las partes complejas y creativas de la produccién, paises
especializados en manufacturas simples y paises proveedores
de materias primas. Cada uno de estos sets de paises tiende a
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ser crecientemente diferente entre si. Los muy contados casos
que disputan tal separaciéon —Corea del Sur, Taiwdn, China— han
sido exitosos porque lograron superar su inserciéon como pro-
veedores de manufacturas simples para intentar ingresar en lo
complejo.

En este sentido, la Industria 4.0 no difiere mayormente de esta
historia. Si estd en discusion la jerarquia y funcién entre los
paises que ya forman parte del set “complejo’ —~donde el ascenso
de China y Corea del Sur se encuentra en espejo con paises eu-
ropeos de segundo orden-. El resto muestra una quietud —y por
ende creciente rezago relativo- preocupante.

En términos productivos, la automatizacién que hoy genera sen-
sata preocupacion en el mundo laboral -bajo el debate del “futu-
ro del trabajo’- es un paso maés en lo que arrancé en los setenta.
El reemplazo de crecientes porciones de la fuerza de trabajo en
la “planta’ y en la “oficina” s6lo muestra diferencias en su alcance
debido al desarrollo tecnoldgico'. Pero por qué detenerse en los
anos setenta, el crecimiento del capital constante por trabajador
es la forma mas potente que el capitalismo tiene para acumular-
se. Es decir que, justamente en estos términos, la direccion del
avance ha sido fijada hace siglos.

En este sentido, a pesar de sus mejoras tecnoldgicas -radica-

les, es cierto—, aquel modelo productivo a escala global se ve
claramente hoy. Uno podria decir que ese mundo de 1970 era
una descripcion tedrica de lo que atin no existia y sélo hoy es
realidad (recordemos que China hasta 1978 no estaba inserta
realmente en el mapa econémico).

1. Uno podria decir que lo que ha despertado los fantasmas nuevamente es el
debate en torno a la “inteligencia artificial” y su potencialidad de reemplazar inclu-
sive las funciones que son especificas del ser humano; dado que, en términos de
fuerza fisica, resistencia, precisiones no nos destacamos como especie. Pero, eso
es debate para nada cerrado y de materializarse faltarian unos largos afios atn.



A futuro

Por todo esto, en términos concretos no consideramos que es-
temos ante una nueva etapa por lo cual dificilmente se abran
grandes espacios de oportunidad, pero si se seguird reduciendo
el margen de accion de los paises que no comandan la tecnolo-
gia ni su aplicacién de manera general.

El caracter incremental del desarrollo cientifico y tecnoldgico,
las escalas, eficiencia y complejidad del proceso de produccion
industrial, las vinculaciones en cadenas globales de produccién
e innovacion hacen que los paises, de no mediar grandes trans-
formaciones estructurales, diverjan crecientemente. Mas atin,
en el capitulo “Huawei” de la disputa por el liderazgo entre Esta-
dos Unidos y China vemos hasta qué punto sobran los dedos de
una mano para contar los paises que estan en la vanguardia del
desarrollo tecnoldgico y que, nuevamente de no mediar trans-
formaciones, quedaremos necesariamente parados en alguno de
los dos bandos sin poder elegir ni escapar.

La Argentina contintia acumulando dificultades en cada mo-
mento de reestructuracion global del capitalismo. En los setenta
las condiciones estructurales de produccién y las capacidades
técnicas no habian seguido el ritmo internacional. Desde alli, la
heterogeneizacion regresiva del aparato productivo profundizé
las dificultades para insertarnos de una manera no subordinada.
Al dia de hoy, las perspectivas son -nuevamente, de no mediar
transformaciones profundas—- negativas.

Por un lado, dada la estructura productiva actual de la Argenti-
na, probablemente ya se encuentre disponible la tecnologia que
automatice los procesos; en otras palabras, no es una preocu-
pacion a futuro, es el hoy. Para el caso, en las estimaciones del
Ministerio de Hacienda de 2016, cerca del 65% de los empleos
en la Argentina estdn en riesgo de automatizacion. La literatura
disponible asi lo marca: la calificacion media de trabajos emi-
nentemente rutinarios es lo mas sencillo de automatizar. Tecno-
légicamente el panorama se ve complicado.
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Por otro lado, lo central —~pero no menos negativo- es la eva-
luacién econdmica al respecto. Mientras que los rasgos distin-
tivos de la estructura econdmica argentina -reducidas escalas
productivas, la extranjerizacion de su cipula empresarial, su
orientacién al Mercosur como mercado privilegiado, el cardcter
simple y dependiente tecnolégicamente de los eslabones que se
ocupan en las Cadenas Globales, por mencionar algunas— vuel-
ven menos atractiva la automatizacion. Ello seria a priori algo
positivo para el empleo, pero muestra limites muy claros para

al menos mantener la brecha productiva respecto del resto del
mundo. Es decir que, aun si la aplicacién plena de la 14.0 no tie-
ne logica econdmica, el futuro reservado para la Argentina seria
uno donde se produce a condicién de hacerlo de manera cre-
cientemente obsoleta, lo que pone un techo incrementalmente
bajo a las condiciones de vida de la poblacién. En términos casi
de caricatura, de haber 14.0 en la Argentina tendremos un mer-
cado laboral estilo Rappi y no uno de Silicon Valley.

En este sentido y para concluir, el debate y las tendencias en
torno ala I4.0 reeditan lo ocurrido en los setenta y el abandono
de laISI. Y, como sabemos o deberfamos para este momento, del
laberinto se sale por arriba. Reconociendo los obstédculos y opor-
tunidades de la etapa que contintia, para no seguir deteriorando
las condiciones de vida de la poblacién que es la tendencia que
el capitalismo guarda para los paises con nuestra insercion y en
ausencia de politicas transformadoras.

Para ello, debemos recuperar y potenciar la inversion en Inves-
tigacion y Desarrollo estatal ~hoy colapsada- y fomentar la
privada, impulsar la transicién tecnoldgica en las empresas na-
cionales a través de la recuperacion del INTT e INTA y comenzar
a debatir el modelo productivo para los préximos 50 afios. Algo
mucho mas complejo que estabilizar la macroeconomia coyun-
turalmente —algo ya de por si dificil-, pero que es condicién de
todo lo demas.
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EQUIDAD DISTRIBUTIVA
Y POLITICA
INDUSTRIAL: ALGUNAS
REDEFINICIONES
NECESARIAS

APORTA UN CRITERIO PARA AVANZAR EN EL CAMBIO
ESTRUCTURAL, PROPONIENDO QUE EL EJE PARA LA
POLITICA INDUSTRIAL DEBE DESCANSAR EN LA DIMENSION
MESOECONOMICA. HISTORICAMENTE LA COMPOSICION
SECTORIAL DE LA PRODUCCION, LAS ESTRUCTURAS DE
MERCADO, EL FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS DE
FACTORES Y LAS INSTITUCIONES QUE ENCUADRAN EL
APARATO PRODUCTIVO HAN CONDICIONADO SU EVOLUCION,
POR LO QUE CUALQUIER ESTRATEGIA DE CAMBIO DEBE
APUNTAR SIMULTANEAMENTE A LA INTERACCION ENTRE

LA SECUENCIA DE INCORPORACION DE INNOVACIONES EN
LOS PROCESOS, PRODUCTOS E INSTITUCIONES CON LA
DENSIDAD DE COMPLEMENTARIEDADES EN LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA. EN ESTOS TERMINOS, DADA LA NECESIDAD DE
SUPERAR LA HETEROGENEIDAD PRODUCTIVA Y SOCIAL DE
LOS QUE ADOLECE LA ESTRUCTURA ECONOMICA ARGENTINA,
SE REQUIERE DE UN ESTADO QUE, ADEMAS DE RECUPERAR
Y ESTIMULAR EL CRECIMIENTO, TENGA LA CAPACIDAD DE
INTERVENIR ACTIVAMENTE EN LA DEFINICION DE UN PERFIL
PRODUCTIVO CAPAZ DE ENFRENTAR DE MANERA EFICAZ Y
SOSTENIDA EL DESAFIO DE ALCANZAR LA EQUIDAD Y LA
INCLUSION SOCIAL.



a clave para transformar un eventual ciclo de

expansion en un proceso de desarrollo econémico

radica en la dimensién mesoecondémica. La com-
posicion sectorial de la produccion, las estructuras de mercado,
el funcionamiento de los mercados de factores y las institucio-
nes que encuadran el aparato productivo condicionan su evo-
lucién. Cualquier sendero de desarrollo se modelara en funcién
de la dindmica de los cambios experimentados por la estructura
de produccion, que serd el resultado de la interaccién entre la
secuencia de incorporacion de innovaciones en los procesos,
los productos, la organizacién o las instituciones —con la conse-
cuente difusion de los procesos de aprendizaje- y la densidad
de complementariedades presentes o inducidas en la estructura
productiva. La capacidad de un sistema productivo para crear
nuevas actividades constituye un componente fundamental de
un crecimiento econémico veloz, pero la transformacion de la
estructura productiva dependerd, sobre todo, de su difusion y de
la creacién de encadenamientos.
El proceso de reactivacion industrial experimentado por la Ar-
gentina desde 2003 hasta alrededor de 2012/13 se vio impulsado
por politicas activas que estimularon la produccion y, en parti-
cular, la expansion de la demanda. Sin embargo, en ese periodo,
las principales caracteristicas tecno y socioproductivas de la
estructura econémica argentina -modelada por tres shocks trau-
maticos sucesivos: la politica econdmica de la dictadura civico
militar de 1976, la apertura y desregulacion de los afios noventa
y el colapso de la Convertibilidad—- no sufrieron modificaciones
sustanciales; finalmente, en su dindmica se reprodujeron des-

98 >

equilibrios que comprometieron los objetivos de redistribucién
del ingreso y de recuperacion de margenes de accion para la
politica econémica.

La posibilidad de llevar adelante un cambio estructural progre-
sivo requiere basarse en la definicién explicita de una estrategia
y las correspondientes politicas de desarrollo productivo que, en
forma simultdnea, alienten los procesos de escalamiento o ac-
tualizacion de los productos, procesos y funciones y promuevan
un mayor grado de eslabonamiento entre las empresas, las ac-
tividades y los sectores. Debe apuntarse a reconstruir un entra-
mado de relaciones productivas que favorezcan el incremento
sostenido de la productividad y la creacién de nuevos mercados
sin comprometer el crecimiento, pero, a la vez, a recrear y con-
solidar las instituciones sociolaborales que posibiliten alcanzar
mejoras distributivas.

Para avanzar en un sendero de desarrollo inclusivo se necesita
redisefiar la intervencién estatal a nivel mesoecondmico. La
Argentina cuenta con un sistema productivo muy diversificado,
atravesado por intensos conflictos distributivos y caracterizado
por una acotada capacidad para articular —de un modo inclusi-
vo- los intereses de todos los actores involucrados. El tamarfio
de su poblacion y el acervo de capacidades acumuladas resultan
incompatibles con una estrategia de tipo “nicho’ y en extremo
especializada, al tiempo que la administracién de la puja distri-
butiva requiere un alza sistemadtica y sustancial de la producti-
vidad media de la economia y evitar el abuso de las posiciones
dominantes.

El desafio radica en avanzar hacia un tejido productivo mas
denso, complejo e integrado, transformacién que no deriva au-
tomaticamente del crecimiento agregado. Por el contrario, se
trata de un cambio estructural que necesita una intensa accién
colectiva en un plano mesoecondmico, porque los obstaculos
principales subyacen en los problemas de coordinacién y en el
tipo de gobernanza que rige las diferentes cadenas de valor. En
este sentido, asi como resulta evidente que las politicas produc-
tivas no tienen suficiente potencia como para compensar las
inconsistencias o los desequilibrios macroecondmicos, también
salta a la vista que no se puede solo establecer un sistema de
incentivos supuestamente favorables y apostar por la coordina-
ciéon mediante un sistema de precios. La funcién primordial de
las politicas de desarrollo productivo debe ser la intervencién
sobre la composicién sectorial de la produccién y la regulacién
de las relaciones interempresariales e intersectoriales, ahf donde
se define como se genera, se apropia y se distribuye el ingreso.
Es necesario formular las politicas a partir de objetivos que per-
mitan identificar para cada cadena productiva la trayectoria de
transformacién requerida para concretar las opciones de esca-
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Se trata de un cambio estructural que necesita
una intensa accion colectiva en un plano
mesoeconomico, porque los obstaculos principales
subyacen en los problemas de coordinacion y en el

tipo de gobernanza que rige las diferentes cadenas

de valor.

lamiento productivo y de desarrollo de complementariedades.
No se trata de pensar la politica industrial como una reaccion
ante fallas de mercado orientada a resolver los problemas de
informacion o coordinacion que causa un sistema de precios, ni
como intervenciones meramente compensatorias. El corazén
de las politicas productivas debe ser la definicion del escenario
estratégico factible —segun las capacidades acumuladas y poten-

ciales— y deseable en funcién del objetivo de desarrollo inclusivo.

Esta es una tarea indelegable del Estado: supone explicitar la
estrategia general y definir las metas y trayectorias del cambio
estructural buscado.

Dicha estrategia de intervencion deberia establecer la trayecto-
ria del cambio necesario en los sectores o las cadenas produc-

Diagrama 1. Trayectorias de cambio estructural y acciones de politica
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tivas que resulte mas conveniente en términos sociales por las
externalidades que puede traer aparejadas (véase el diagrama
1). El diagnéstico, organizado en funcién de los ejes de escala-
miento y complementariedad planteados, debe identificar el
posicionamiento sectorial (cualquiera de los Ai posibles), lo que
supone tomar en cuenta el punto de partida de la intervencién a
los efectos de alcanzar una zona de mayor calidad dentro de los
ejes del cambio estructural deseado (B). En términos generales,
el paso de la situacién actual de cada uno de los sectores (Ai) al
estado virtuoso adoptado como meta (B) se puede dar a partir
de acciones en diferentes instancias tecnoproductivas y so-
cioproductivas, y por medio de diferentes impulsos especificos.
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El escalamiento puede plantear la exigencia de producir mas
eficientemente (escalamiento de los procesos), de orientarse
hacia productos de mayor valor unitario (escalamiento de los
productos) o de desplazarse hacia tareas que requieran mayores
capacidades (escalamiento funcional). También debe tenerse en
cuenta que toda destreza que se adquiera y permita desemperiar
una funcién de forma sobresaliente se puede aplicar en distintos
sectores (escalamiento intersectorial). En dltima instancia, el
escalamiento procura alejarse de los sectores o las funciones
donde la competitividad depende de los costos y las barreras de
entrada son acotadas. En particular, el escalamiento funcional
puede reducir la vulnerabilidad de la posicién competitiva de
una firma o sectores, ya que limitarse a cumplir solamente la
fase de manufactura restringe la competencia a pardmetros aso-
ciados con los costos de los factores y transforma el salario en la
variable de ajuste. En pocas palabras, para los sectores producti-
vos esta estrategia implica orientarse hacia aquellas actividades
o funciones donde puedan demostrar ventajas competitivas no
relacionadas con el precio.

El desarrollo y fortalecimiento de complementariedades y
encadenamientos productivos se encuentra en la base de la
naturaleza sistémica de la competitividad. La creaciéon de com-
plementariedades resulta esencial para mejorar la competitivi-
dad de todo el sistema, pues estan presentes en el desarrollo de
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encadenamientos verticales en ambos sentidos (hacia abajo y
hacia arriba), asi como en vinculaciones horizontales con otros
sectores productivos. Constituyen el determinante estructural
de los multiplicadores de los procesos de inversién y, por lo tan-
to, establecen un vinculo directo entre la estructura productiva
y el desemperio macroecondmico. Un desarrollo profuso de los
encadenamientos aumenta la densidad de la estructura produc-
tiva y evita las filtraciones que se producen en el crecimiento
cuando este requiere mayores importaciones.

La combinacién de objetivos y estrategias de politica tiene como
meta proponer un sendero virtuoso destinado a incrementar la
competitividad sectorial en funcién de las posibilidades reales
de transformacién, reconversién o cambio estructural del sector.
La meta ideal (B) debe constituir una situacién tanto deseable
como posible y responder a las potencialidades histéricas del
sector y a las necesidades especificas del contexto econdmico.
Asi, una mejor estructura productiva se traducird en un mayor
numero de innovaciones y de encadenamientos —que permi-
tiran difundirlas—; un grado mas elevado de escalamiento pro-
ductivo; la elaboracion de bienes y servicios mds sofisticados;

la incorporacién de disefio, tecnologia y procesos; una mayor
proporcién de valor agregado nacional; un mercado laboral de
superior calidad y, por consiguiente, la reduccién del empleo
informal (véase el diagrama 2).



Diagrama 2. Objetivos y estrategias de cambio estructural
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Las trayectorias de cambio estructural deseables y factibles para
cada cadena o sector dependen de diversos factores propios

de la actividad y de otros inherentes al entorno. Por ende, se
deberan tomar en cuenta sus caracteristicas tecnoproductivas
generales, las formas de competencia en el plano internacional y
la situacién productiva. Segtin este enfoque metodoldgico, cada
uno de los sectores o actividades tendrd una trayectoria especi-
fica de expansion, modernizacion o inclusién. La politica puibli-
ca debe adaptar sus instrumentos y sus modos de intervencion
a esa particularidad.

Esta redefinicién conceptual de la politica industrial exige tam-
bién tomar en cuenta el papel de la demanda como un vector de
la industrializacion, lo que implica jerarquizar el papel del Es-
tado en tanto fuente de externalidades pecuniarias y reales. En
algunos casos, para apalancar los procesos de eslabonamiento y
escalamiento con la demanda, tal vez se requiera dar prioridad
al acceso a mercados externos, sobre todo a efectos de impulsar
la incorporacion de disefios sofisticados o materiales mas no-
bles, o de sufragar de la mano de consumidores de ingresos ele-
vados los costos que conllevan estos procesos productivos méas
complejos. En otros casos, el papel dinamizador de la demanda
se puede canalizar por medio de las politicas de ingresos, que
habilitan la expansién de la escala potencial mediante la incor-
poracion de nuevos consumidores y la conformacion de nuevos
mercados. Por supuesto, el gasto ptblico también resulta una
potente herramienta para dinamizar los procesos productivos:
los planes de viviendas, los gastos en equipamiento para la salud
y las inversiones en transporte o energfa ofrecen magnificas
oportunidades para que los sectores vinculados a la oferta gocen
de condiciones aptas para avanzar en las opciones propuestas
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para canalizar el cambio estructural.

La resolucion progresiva de los problemas de especializacion en-
trafla impulsar una trayectoria de los sectores, los segmentos o
las actividades y, por ende, las empresas hacia un mayor conte-
nido de conocimientos y complementariedades. Estas trayecto-
rias han de ser especificas para cada sector, en el sentido de que
permitan en diversos grados, tanto potenciales como factibles,
producir efectos de aprendizaje, externalidades y vinculaciones.
En la medida en que se recorran estas trayectorias (reconversién
y reestructuracion del aparato productivo existente) y en que

las nuevas actividades tengan la capacidad de ejercer efectos
dindmicos de escala, todo el sistema podra adquirir mayor com-
petitividad. Esta accién supone repensar la intervencion publica
y las politicas productivas desde otra perspectiva conceptual.
La revision de la tltima fase de crecimiento industrial sostenido
en la Argentina (2003-2015) advierte sobre la insuficiencia de

las politicas de estimulo a la demanda agregada y los incentivos
indiferenciados a la inversién como tinicos instrumentos para
orientar las transformaciones buscadas en la oferta productiva.
De este enfoque se desprenden formas de intervencién y modos
de gestion y disefio de los instrumentos diferentes a los que
predominaron en aquel perfodo y, por supuesto, muy alejados de
los implementados posteriormente por la administracién Macri.
Para superar los viejos y recientemente agravados problemas de
heterogeneidad social de los que adolece la estructura econdmi-
ca argentina, se requiere de un Estado que, ademds de recuperar
y estimular el crecimiento, tenga la capacidad de intervenir
activamente en la definicién de un perfil productivo capaz de
enfrentar de manera eficaz y sostenida el desafio de alcanzar la
equidad y la inclusién social.
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