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RESUMEN

El objetivo del trabajo es evaluar los cambios recientes en la estructura industrial y su insercién en el
comercio internacional, como resultado de las transformaciones actuales en la economf{a argentina. En
el mismo se analiza la industrializacién argentina en su sendero de largo plazo, con especial atencién a
los cambios que se estdn gestando a partir del Plan de Convertibilidad. Se destacan, muy brevemente,
los siguientes aspectos:

1. La estructura industrial argentina estd sustentada en un largo sendero evolutivo de mds de un
siglo, destacdndose en el 4mbito latinoamericano y con rasgos tfpicos de una economfa semiindustrializada
en el escenario internacional.

2. La politica antiinflacionaria y de reformas estructurales iniciada hacia fines de 1978 fue el punto
de quiebre del modelo sustitutivo. EI fracaso de la misma a principios de los ochenta desarticulé el
funcionamiento de la economfa.

3. La inestabilidad e incertidumbre del marco macroeconémico en el perfodo 1982-1990 fueron el
eje articulador de las transformaciones de los mercados y las empresas. El resultado fue un modelo de
organizacién de 1a produccién de bienes industriales muy distinto del anterior modelo sustitutivo.

4. En la década del ochenta la industria ha sufrido un conjunto de transformaciones desarticuladas
que a modo de sfntesis se lo puede caracterizar como un proceso de reestructuracién "regresiva” y de
"creciente heterogeneidad estructural”.

5. El estancamiento industrial de los afios 70 y 80 estuvo asociado a un cambio de especializacién
de la produccién manufacturera. Las actividades m4s asociadas al uso intensivo de recursos humanos
calificados y requerimientos tecnoldgicos perdieron relevancia.

6. El estancamiento de la ocupacién industrial se produce en un contexto de desarticulacién en la
formacién de recursos humanos, una cafda en la calidad de vida de la poblacién y la aparicién de
problemas estructurales en el mercado de trabajo.

7. En términos globales la descapitalizacién del sector industrial ha sido uno de los hechos mds
negativos. Sin embargo se verificaron cambios organizativos e inversiones promocionadas en muchas
actividades industriales. '

8. La accion simultdnea del estancamiento del mercado interno, la profundizacién sustitutiva en
algunas actividades y el sorprendente dinamismo de las exportaciones industriales generaron importantes
superdvits comerciales en el trienio 1988-1990. En la década del ochenta las exportaciones industriales
crecieron al 9% anual acumulativo.

9. El Plan de Convertibilidad est4 teniendo notables €xitos en el proceso de estabilizacién de mejoras
tributarias y de financiamiento internacional. Asimismo, el avance en algunas reformas estructurales estd
determinando un punto de quiebre irreversible en el funcionamiento de la economfa.
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10. En las actividades industriales se verifica la recuperacién del nivel de actividad, con un notable
dinamismo del complejo automotriz y en menor medida de los productos electrodomésticos y algunos
segmentos de bienes de consumo diferenciados.

11. En las ultimas dos décadas se gestaron importantes transformaciones en la estructura industrial
en algunos sectores a partir de reestruturaciones "ofensivas", mientras que los otros fueron modalidades
basicamente "defensivas”. Las grandes plantas de insumos, el sector aceitero y el complejo automotriz
son los ejemplos mds representativos de las reestructuraciones "ofensivas".

12. Las empresas sobrevivientes en condiciones "defensivas” han tenido "impulsos” que generaron
importantes crecimientos de la productividad, pero no han superado los problemas bdsicos de su
funcionamiento. Es muy diffcil alcanzar la competitividad necesaria para mantener los mercados
domésticos ante las importaciones y dinamizar las exportaciones sin programas de inversién que
modifiquen la estructura productiva de las firmas.

13. Muchas firmas de actividades transables internacionalmente se encuentran en un delicado punto
de equilibrio condicionado por el sostenimiento del nivel de demanda. La reduccién de costos medios
es la obsesion de las empresas.

14. Los cambios en las estrategias de las firmas tienen un dinamismo desconocido en el pasado.
Concentracién de los mercados, fusiones y acuerdos, evaluacién del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), dinamismo de las empresas transnacionales, son algunas de sus manifestaciones.

En el debate actual existe un gran consenso de la importancia del nuevo clima macroeconémico
y asimismo de la necesidad de articular un nuevo modelo de industrializacién sustentable y creciente en
el largo plazo. La reduccién de los elevados impuestos al salario; la modificacién del sistema laboral;
la reforma del sistema previsional -en particular por sus efectos de recomposici6n del ahorro doméstico-;
la creaci6n de una red de seguridad social -que mejore los servicios de seguridad, educacién, salud y
justicia- y la promoci6n de exportaciones en sectores potencialmente competitivos, son algunas de las
medidas recomendadas apuntando a la reduccién del "costo argentino” y la recomposicién del ahorro
doméstico para que financie crecientemente los fundamentales procesos de inversién asociados a
reestructuraciones ofensivas. Por otra parte, coincidiendo con estos problemas existen planteos mds
explicitos de articular una polftica publica industrial que orienten a las conductas privadas a ganar
competitividad, incluyendo "contratos" explfcitos e implicitos entre el Estado y las empresas.

Las orientaciones que emanen de las politicas publicas resultardn decisivas en cuanto a la
posibilidad de inducir el comportamiento de los distintos agentes econémicos de forma de garantizar una
asignacién de recursos que resulte compatible con los intereses de la sociedad en su conjunto, sobre la
base de una paulatina convergencia entre los intereses privados y los sociales. Uno de los objetivos
deberd ser potenciar el funcionamiento de los mecanismos de mercado permitiendo a los agentes
econémicos desenvolverse en un marco en el cual se privilegien una mayor competencia. La accién
regulatoria deberfa centrarse en aquellos aspectos en los cuales la accién del mercado presenta distorsiones
y/o donde aparecen difusas las sefiales que permitan percibir la presencia de ventajas adquiribles. Toda
nueva propuesta industrial debe contener, necesariamente, una adecuada evaluacién de los aspectos
positivos de aprendizaje que se generaron en el pasado como asimismo de los problemas asociados a los
errores cometidos en dichas trayectorias. Uno de los primeros grandes desaffos es el de generar
condiciones para aprovechar las experiencias positivas que involucran considerables acervos tecnoldgicos,
econémicos y de calificacién de los recursos humanos.
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La posibilidad de acceder a niveles crecientes de competitividad y mantenerlos en el largo plazo
no puede circunscribirse a la accién de un agente econémico individual. La experiencia internacional
sefiala que los casos exitosos son explicados a partir de un conjunto de variables que muestran con
claridad que el funcionamiento global del sistema es el que permite lograr una base sélida para el
desarrollo de la competitividad. De esta forma la "noci6n sistémica" de competitividad reemplaza a los
esfuerzos individuales que, si bien son condicién necesaria para lograr este objetivo, deben estar
acompafiados, necesariamente, por innumerables aspectos que conforman el entorno de las firmas (desde
la infraestructura ffsica, el aparato cientffico tecnoldgico, la red de proveedores y subcontratistas, los
sistemas de distribucién y comercializacién hasta los valores culturales, las instituciones, el marco
jurfdico, etc). El logro de una competitividad genuina y sostenible en el largo plazo requiere de esfuerzos
sistemdticos en el objetivo de adquirir ventajas comparativas y consolidar un "proceso endégeno continuo”
que comprenda al conjunto, definiendo simultdneamente las responsabilidades del empresario al interior
de su planta industrial y todas las condiciones que conforman su entorno que incluye tanto a otros agentes
privados como al sector publico.

A partir de criterios de evaluacién de la politica industrial y de comercio exterior, 1a Argentina
tiene el desaffo de avanzar en la competitividad. Los campos de accién son muiltiples e interrelacionados,
y s6lo mencionaremos cuatro de ellos de fundamental importancia: 1) el avance hacia procesos de
industrializacién a productos "diferenciados" con mayor valor agregado; 2) la articulacién de "networks"

productivos que den "masa critica" a la industrializacién; 3) evaluacién desde la "I6gica industrial” de |

algunos de los aspectos del proceso de privatizaciones y 4) la profundizacién de politicas "horizontales",
en particular en la calificacién de los recursos humanos y la articulacién del "sistema innovativo |

nacional”.

La Argentina ha incrementado notablemente en las ultimas dos décadas su dotacién de recursos
naturales, en particular: 1) a través de las mejoras agrfcolas (representadas en el incremento de la
produccién de soja), 2) el desarrollo energético (con los descubrimientos de las reservas de gas como el
hecho mds destacado), 3) la explotacién de los recursos pesqueros, 4) el desarrollo de las actividades
forestales a través de los créditos fiscales vigentes anteriormente, y 5) algunas perspectivas en los recursos
mineros. Asimismo, el cambio mds significativo de 1a estructura industrial en los ochenta es el desarrollo
en escala internacional de las varias plantas de insumos intermedios de las industrias siderirgicas,
petroqufmicas, aluminio, etc. La sumatoria de ambos cambios estructurales aumenta considerablemente
de dotaci6n de factores y de un nuevo punto de partida muy alentador en la economfa. Sin embargo, las
nuevas condiciones internacionales nos indican claramente la pérdida de importancia de los productos
homogéneos, no diferenciados y de escaso valor agregado, que se expresa con toda su crudeza en la baja
de sus precios. Pero a partir de estos productos es factible avanzar en la cadena productiva e incorporar
progreso técnico, mano de obra calificada y valor agregado, desarrollando numerosas franjas
manufactureras de especialidades y productos diferenciados. El desarrollo de producciones basadas en
la disponibilidad de recursos y en el uso intensivo de capacidades tecnoldgicas y recursos humanos,
pueden ser elementos fundamentales que dinamicen las exportaciones y generen nuevas oportunidades de
empleo.

El avance en el camino hacia la diferenciacién plantea el segundo de los campos de accién
sefialados. El desarrollo sostenido de una industria competitiva requiere de acciones sistémicas que den
masa critica necesaria para una insercién activa en la divisi6n internacional del trabajo, involucrando: 1)
a las distintas actividades productivas, y 2) a los diferentes agentes econdémicos. Los sistemas
competitivos se basan en complejos con fronteras cada vez mds difusas entre las actividades primarias,
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industriales y de servicios. Para que un bien pueda competir, debe ser el resultado de un proceso de
elaboracién de una cadena productiva articulara y eficiente. Asimismo, la participacién de los distintos
tipos de empresas es vital. Es muy diffcil avanzar en franjas de especializacién y tener “"impacto
macroeconémico” sin la participacion de las empresas de mayor envergadura (las empresas
transnacionales y los grandes grupos econémicos). Pero al mismo tiempo, no hay experiencia industrial
exitosa que no haya desarrollado una trama de empresas PYMES eficientes -en las cuales deben estar
concentrados los esfuerzos-, que en muchos casos son los proveedores especializados y subcontratistas,
que permiten la potencializacién de las nuevas organizaciones competitivas, basadas simult4neamente en
el desarrollo de economfas de escala y de especializacién flexible.

El proceso de privatizaciones estd siendo uno de los cambios estructurales m4ds sustanciales de
la estructura econémica del pafs.con efectos macroeconémicos en las cuentas fiscales y en la distribucién
del ingreso. A la vez, sus efectos sobre la competitividad industrial son numerosos y su debate ain no
ha tenido la profundidad adecuada. EI aspecto central a considerar en su evaluacién es la generacién de
“spillovers" (derrames) positivos en la economfa que induzcan al incremento de la competitividad
sistémica. La eficiencia, la calidad y los precios de sus servicios forman parte esencial de los costos
industriales y condicionan las posibilidades competitivas requiriéndose el disefio y funcionamiento de los
marcos regulatorios que garanticen el cumplimiento de estos objetivos y ademds protejan a los
consumidores individuales. Asimismo, el aspecto menos considerado y no de menor importancia, es la
posibilidad de las empresas privatizadas de conformar redes de proveedores y subcontratistas
especializados en el nuevo clima de mayor eficiencia y competencia en el que efectdan sus contrataciones,
que permitan a estas firmas generar ventajas competitivas viabilizdndolas no s6lo como abastecedores
domésticos, sino también como posibles proveedores internacionales.

El cuarto camino planteado abarca al conjunto de polfticas "horizontales", caracterizadas por
generar externalidades positivas hacia todo el tejido industrial y por lo tanto por su cardcter menos
discriminatorio. La calificacién de los recursos humanos -con el fortalecimiento del frdgil sistema
educativo, su articulacién al sistema productivo y la profundizacién de los esfuerzos de calificacién en
las empresas- y el desarrollo de un "sistema nacional de innovacién" que se adecue institucionalmente
a las demandas tecnoldgicas de una economfa enfrentada al desaffo de la competitividad, son dos pilares
ineludibles. Asimismo, existen numerosos problemas comunes a las empresas, en particular a las
PYMES, que requieren de politicas sistemdticas, que necesitan mds esfuerzos gerenciales que
presupuestarios. Entre ellos se destacan: la difusién de criterios de gestién de calidad, el desarrollo de
redes de subcontratacién, programas de formacién de empresarios en gestién empresarial, 1a difusién de
tecnologfa de automacion, evaluacién de normas ambientales y adecuaciéon de normas técnicas. La
Argentina se encuentra en plena gestacién de una nueva especializacién industrial y las mayores
posibilidades de éxito de avanzar sustentablemente en el camino de la competitividad, estarfan dadas si
se fortalecen y privilegian a las industrias basadas en la incorporacién de progreso técnico y de recursos
humanos calificados, que articulen un proceso de transformacién con crecimiento y mayor equidad.



1. INTRODUCCION

El proceso de industrializacién en la Argentina tiene su punto de partida a fines del siglo pasado
acompafiando al dindmico modelo agroexportador que estuvo vigente hasta la década de los afios 30. A
partir de esta fecha la industria pasa a ocupar un lugar de privilegio en la economfa argentina bajo la
modalidad del denominado "proceso de sustitucién de importaciones”. En particular, en su segunda fase
que comenzé en 1958, las actividades industriales fueron el motor de crecimiento de la economfa,
creadoras de empleos y la base de la acumulacién del capital. Asimismo, se fue generando una capacidad
tecnolégica sumamente destacada en el 4mbito latinoamericano.

Sin embargo, a mediados de los afios 70, este modelo de industrializacién tenfa implfcito un
conjunto de dificultades. Estas inclufan aspectos relacionados con la propia organizacion industrial -escala
de plantas muy reducidas, falta de subcontratacién y proveedores especializados, escasa competitividad
internacional, etc.- y con el funcionamiento macroeconémico de la economfa -fuertes transferencias de
ingresos, saldos comerciales externos deficitarios, etc.

Simultdneamente, el dinamismo de las sociedades de mayor industrializacién estaba generando
el pasaje a un nuevo esquema tecno-productivo, con modelos de organizacién de la produccién industrial
que incorporaban una l6gica muy distinta de la de los modelos de produccion masiva fordista
prevalecientes. Uno de los elementos claves que viabilizaron estos cambios fue el extraordinario
desarrollo de la microelectrénica, que permitié operar el pasaje del "mundo de lo electromecdnico” al
"mundo de lo electr6nico". En contraposicién, ante las dificultades de recrear el dinamismo industrial en
la sociedad argentina, la respuesta local no fue la de avanzar en el sentido de aprovechar los acervos
tecnolégicos acumulados en la etapa anterior, para superar sus dificultades, sino la de un intento de
reforma estructural asociado a la apertura de la economfa. Sin embargo, el fracaso de su instrumentacin
en el perfodo 1976-1981 concluy6 con un proceso de desarticulacion productiva.

Durante la década de los afios ochenta se fue generando un modelo de organizacién de la
produccion de bienes industriales muy distinto del anterior modelo sustitutivo. Articulado por los cambios
en la frontera técnica internacional y el marco de inestabilidad e incertidumbre macroecon6mica, se
~ fueron gestando modificaciones muy sustantivas a nivel institucional, sectorial, microeconémico y de
insercién externa de la industria.

El objetivo del presente trabajo es analizar las principales caracterfsticas del sector industrial
argentino, con especial énfasis en sus rasgos estructurales de la década del 80, y las modificaciones que
se estdn gestando a partir del Plan de Convertibilidad. Se describen brevemente las principales fases del
desarrollo industrial argentino, para encuadrar los elementos centrales de la industrializacién reciente del
pafs, en el sustento de su largo proceso evolutivo de més de un siglo.
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II. LAS PRIMERAS FASES DEL DESARROLLO INDUSTRIAL ARGENTINO

La estructura industrial de la Argentina est4 sustentada en un largo sendero evolutivo de mds de un siglo.
A medida que la industria producfa bienes, fue generando simultdneamente: procesos de aprendizaje e
incorporacién de tecnologfa, la calificacién permanente de los agentes econ6micos, un marco institucional
y regulatorio, la insercién en la divisién internacional del trabajo, la organizacién econémica de sus
mercados, la articulacién con las otras actividades econémicas, etc. Los cambios significativos a través
del tiempo, en cada uno de los aspectos sefialados, fue articulando la organizacién social para la
produccién de bienes manufacturados. En su evolucién, la economfa argentina se fue destacando por su
grado de industrializacién en el 4mbito latinoamericano, pero si el punto de comparacién es el de los
pafses mds avanzados, sus rasgos centrales son los caracterfsticos de una economia ‘semiindustrializada’.

Considerando la participacién de las industrias manufactureras en el Producto Interno Bruto en
el perfodo 1900-1990, se pueden observar los cambios m4s importantes en el grado de industrializacién
del pafs.

Cuadro 1
PARTICIPACION DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA EN EL
PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) A COSTO DE FACTORES

(Porcentajes)

Perfodo Participacién
1900-1909 15.35
1910-1919 16.54
1920-1929 18.65
1930-1939 21.06
1940-1949 24.22
1950-1959 : 24.80
1960-1969 28.18
1970-1979 27.23
1980-1990 23.60

Fuente: Elaborado sobre la base de datos del Banco Central de la Republica Argentina
disponibles en 1991.

La participacion creciente e ininterrumpida de la industria en la economfa argentina se extiende
hasta mediados de 1a década del 70, punto en el cual se inicia un retroceso permanente de su importancia.
Esta cafda es de tal magnitud que el grado de industrializacién de inicios de los noventa es similar a los
valores de la década del 40. ‘

A grandes rasgos se pueden individualizar tres grandes perfodos en la industrializacién argentina.
El primero de ellos comienza alrededor de 1880 cuando el pafs modifica radicalmente su insercién
internacional bajo el modelo ‘agroexportador’ y finaliza en la crisis de 1930. El segundo perfodo se
extiende hasta fines de 1970 en un marco de una economfa semicerrada en el denominado ‘modelo de
industrializacién mediante sustitucién de importaciones’(ISI), que en sus cinco décadas abarca a su vez
subperfodos diferenciados. El tercero de ellos se inicia en el fracaso de la polftica de apertura (1979-1981)
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y en la larga desarticulacién macroeconémica del pafs desde mediados de los setenta, que se extiende
hasta 1990 (ver esquema simplificado de las fases del desarrollo industrial argentino).

El modelo agroexportador argentino estaba basado en la especializacién argentina en la
produccién de granos y carnes a partir de la explotacién de sus abundantes y competitivos recursos
naturales. A partir de su consolidacién institucional, el pafs gener6 una vigorosa insercién internacional
en funcién de sus dindmicas exportaciones de bienes primarios y la importacién de capitales y
manufacturas, en una economfa abierta y con regulacién automdtica del patrén oro. Sus fluctuaciones
economicas estaban asociadas a las condiciones climdticas -que afectaban el nivel de las cosechas- y al
ciclo econémico de Gran Bretafia, que era su principal articulador con el escenario internacional.

Simultdneamente comienzan a darse las condiciones para la incipiente industrializacién del pafs,
que responden en gran medida a los ‘impulsos’ que A. Hirschman (1968) describié para América Latina.
Entre ellos podemos mencionar: i) la existencia de bienes competitivos del sector primario que requieren
de algun tipo de transformacién industrial final para exportarse (frigorfficos, tanino, cuero, lana, harinas,
etc.); ii) la corriente inmigratoria europea con calificaciones previas en el 4rea industrial; iii) el temprano
desarrollo generalizado de la educacién y la especializacién técnica y profesional; iv) las dificultades de
abastecimiento externo en la primera guerra mundial; v) las demandas derivadas de las producciones
primarias y de infraestructura (los grandes talleres de mantenimiento ferroviario, maquinaria agricola,
cemento, etc.); vi) Los costos de transporte y las protecciones naturales; vii) el progresivo y acelerado
aumento del tamafio del mercado interno. Estos factores determinaron que la Argentina fuese
desarrollando la estructura industrial mds destacada de la regién, que antes de la crisis del modelo ya
representaba el 20% del PIB, con mds de 50.000 establecimientos.



ESQUEMA SIMPLIFICADO DE LAS FASES DE DESARROLLO INDUSTRIAL ARGENTINO

LA FIRMA Y EL Agroexportador con Sustitutivo Aperturista con Reestructuracién
ENTORNO Industrial izacién Mercado Interno y Globalizacién
(1880 - 1929) (1930 - 1978) (1979 - 1990)
Consolidacién industrial Produccién fordista Organizacién flexible
Hegemonfa Briténica en ta Hegemonfa americana y Crecimiento de Alemania, Japén
produccién y las finanzas aparicién de los NICs y Sudeste asiético
Mercados protegidos Bloques econémicos
ESCENARIO Globalizacién y concentracién
INTERNACIONAL

Inversién extranjera directa,
asociada a infraestructura,
financiamiento y captacién
materias primas y recursos
primarios

Inversién extranjera directa,
asociada a la captacién del
mercado interno y los precios
de los factores

de produccién
Internacionalizacién financiera

Inversién extranjera directa
Fuerte dinamismo asociado a la
globalizacién, concentracién y
privatizacién

ESCENARIO LOCAL

1. Marco
Global

I1. Industrial

1. Sectores
dinémicos:

2. Destino:

3. Origen
tecnologia:

4. Organizacién

Modelo agroexportador integrado
al mundo con incipiente induc-
cién a la industrializacién
Consolidacién institucional
Ciclo autoregulado .

Alimentos
Textiles
Otros para consumo interno

Exportacidén agroindustrial
Mercado Interno

Importacioén

Dual: Sectores c/tecnologfas de

Industrial izacién sustitutiva
de importaciones

Fuerte participacién estatal
Regulacién estatal

Automotores
Otros metalmecénicos
Qufmicos

Mercado interno

Adaptacién y desarroilo local
de tecnologfas alejadas de la
“best practice"

Series cortas con rezagos

Programas permanentes de blsqueda
de estabilizacién

Apertura comercial y financiera
Privatizacién y desregulacién
Transformacién productiva con
heterogeneidad creciente

Acero y aluminio
Petroquimica
Pulpa y Papet
Aceites vegetales

Exportacién y mercado interno

Importacién y adaptacién a condiciones
locales. Menor "gap" (brecha) tecno-
Légico en algunos sectores

Heterogeneidad: Sectores con

tecnoproduc- punta (para exportacién) y otros tecnolégicos tecnologfas y organizacién fordista
tiva semi-artesanales (para mercado Fordismo “idiosincrésicon Intentos de flexibilidad y nuevas
local) formas organizacionales
EMPRESAS
Lideres G.E. vinculados a la exportacién Empresas publicas G.E. de capital nacional
PYMES semi-artesanales Filiales de E.T. Algunas PYMES
PYMES Filiales de ET
Formas de Grupos familiares Empresas publicas Multifirmas
Organizacién Empresas familiares
ET: Lfderes en mercado local
y marginales en merc. internac.
Comercializacién y Produccién Produccidén - Produc./Comer./Financ. de bienes y
bienes primarios servicios industriales
Fuente: R. Bisang, M. Fuchs y B. Kosacoff, "Internacicnalizacién de empresas industriales argentinas®, Proyecto CEPAL/

Volkswagen-Stiftung (Ref. 11/67/066), “The transformation of the Argentine economic system; Industry and international
trade®, Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, 1992.



El agotamiento de la expansién de la frontera agropecuaria, acompafiado con la crisis
internacional de 1929 y las conflictivas relaciones triangulares entre Argentina—Gran Bretafia—Estados
Unidos, pusieron fin al funcionamiento del modelo agroexportador. El control de cambios de 1931, la
vigencia de los permisos previos de importacién en 1933, el desdoblamiento del mercado cambiario con
el exterior y la elevacién de los aranceles de importacién -inducido fundamentalmente por motivos
fiscales- son ilustrativos del nuevo funcionamiento de la economfa, que en su cierre con el exterior fue
paulatinamente reduciendo la importancia del comercio internacional en el PIB. Estas fueron las
condiciones en las cuales se desarroll6 el primer subperfodo de la sustitucién de importaciones. Tenfa su
punto de apoyo en la incipiente industrializacién anterior y avanzé muy rdpidamente en los tramos
‘ficiles’ de la produccién manufacturera. Las industrias productoras de bienes de consumo (alimentos,
textiles, confecciones), los electrodomésticos, las maquinarias y metalurgia sencillas y la industria
asociada a la construccién fueron las actividades mds dindmicas durante este subperfodo, que contimia
hasta la asuncién del primer gobierno de Per6n en 1945.

En esta nueva subetapa que se extiende por una década, la industrializacién se profundiza en
forma acelerada. Se articula fundamentalmente por una expansién de las actividades existentes, mediante
la utilizacién intensiva de la mano de obra, y un ensanchamiento del mercado interno, incorporando al
mismo al conjunto de la poblacién. El Estado pasa a tener un papel muy activo en la produccién de
insumos bdsicos y en la aplicacién de una variada gama de instrumentos de polftica: administracién de
cuotas de importacién, financiamiento -vfa el Banco de Crédito Industrial y las lfneas de redescuento del
Banco Central-, promoci6n sectorial, mecanismos extra-arancelarios, etc. Con una clara especializacion
en la produccién de bienes de consumo orientada exclusivamente hacia el mercado interno, el desarrollo
industrial encontré obstdculos para mantener su dinamismo, a medida que creci6 su obsolescencia
tecnolégica, y no tenfa posibilidades -empresariales y tecnolégicas- de avanzar hacia procesos productivos
mds complejos, en un contexto de permanentes restricciones en su balance de pagos.

A partir de 1958 se inicia el 1ltimo subperfodo de la ISI que se extiende hasta mediados de los
setenta. Articulado en los complejos petroquimico y metalmecénico (dentro de este \ltimo la industria
automotriz fue el sector mds representativo) la industria tuvo su desempefio mds destacado convirtiéndose
en el motor de crecimiento, generador de empleo y base de la acumulacién del capital. Con la masiva
participacién de filiales de empresas transnacionales se ocuparon progresivamente los casilleros vacfos
de la matriz de insumo-producto, en el marco de una economfa altamente protegida con el objetivo de
lograr un mayor nivel de autoabastecimiento.

Estos cambios generaron un acelerado proceso de desarrollo tecnolégico basado en la
incorporacién de tecnologfas de los pafses desarrollados, con significativas adaptaciones al medio local,
que determinaron la réplica de las producciones ‘fordistas’ con un fuerte contenido localista. La
produccién de series cortas en plantas orientadas al mercado interno (con escalas de produccién en
promedio diez veces menor que una similar ubicada en la frontera técnica), el elevado nivel de integracién
de la produccién (por el escaso desarrollo de proveedores y subcontratistas especializados) y el alto grado
de apertura del "mix" (estructura) de produccién, eran algunos de los problemas de competitividad
internacional que se observaban en la estructura industrial argentina. Asimismo, las restricciones
macroeconémicas de la Argentina se constitufan en un obstdculo para financiar las transferencias de
ingresos hacia las actividades industriales. Simultdneamente la particular posicién deficitaria de la
industria en el comercio internacional, restringfa las posibilidades del crecimiento sostenido de las
actividades industriales sin generar las crisis de balance de pagos.
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La percepcion de estos problemas condujo a buscar mecanismos dentro de la propia ISI. Por un
lado, la polftica de incentivos a la exportacién de manufacturas, buscaba simultdneamente generar las
escasas divisas, expandir un mercado interno con signos de agotamiento e impulsar la competitividad
global de la industria. Sus resultados no fueron menores mientras que en 1960 las manufacturas no
tradicionales prcticamente no se exportaban, en 1975 representaban una cuarta parte de las exportaciones
del pafs. Por otro lado, se buscaba la profundizacién de la ISI, en la cual la oferta de algunos insumos
bdsicos (acero, aluminio, papel, petroqufmica, etc.) era fuertemente dependiente de la importacién. Esto
motivé la promocién de estas actividades en funcién de su ahorro de divisas y en la posibilidad de
ensanchar la base del mercado interno, a partir de los encadenamientos posteriores de estas industrias con
actividades de alto valor agregado y generacién de empleo.! Asimismo, la continuidad de los sistemas
de promocidn, el papel de las empresas del Estado y la utilizacién del poder de compra y el programa
de inversiones del sector publico eran algunos de los instrumentos privilegiados.

III. EL QUIEBRE DEL MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

La polftica econ6mica iniciada en abril de 1976 cambi6 profundamente las orientaciones con las que se
desenvolvfan hasta ese momento las actividades industriales. Basado en una filosoffa de total confianza
en los mecanismos asignadores de recursos del mercado y en el papel subsidiario del Estado, se establecié
un programa de liberalizacién de los mercados y posterior apertura externa, que proponfa la eliminacién
del conjunto de regulaciones, subsidios y privilegios. Se procuraba asi modernizar e incrementar la
eficiencia de la economfa.?

En relacién a la politica industrial, se pueden sefialar dos subperfodos que tienen su corte hacia
fines de 1978. El primero de ellos, se caracteriza por la recuperacién de la produccién de bienes de
consumo durable y de capital, asociada a la creciente inversién y a la redistribucién regresiva de los
ingresos. En este perfodo de “"sinceramiento” de la economfa, se comienza con la reduccién de los
aranceles de importacién (Berlinsky, 1977; Nogués, 1978). A pesar de su fuerte baja -en promedio
descienden 40 puntos, del 90 al 50%- en estos tres primeros afios no aumentan significativamente las
importaciones. Este fenémeno tiene su explicacion en los incrementos de competitividad durante la dltima
década, que determinaron la existencia de una fuerte redundancia en las tarifas y por otra parte en el
mantenimiento de un tipo de cambio elevado. Por otro lado, la sancién, en 1977, de la reforma
financiera, libera la tasa de interés y crea un mecanismo totalmente distinto para la asignacién de los
créditos.’

El segundo subperfodo se inicia hacia fines de 1978 al instrumentarse la versién de economfa
abierta de 1a escuela monetarista (enfoque monetario del balance de pagos). La aplicacion de esta polftica
tenfa como objetivo igualar la tasa inflacionaria interna con la externa, ajustdndose esta wltima a la tasa

! Su puesta en marcha en la década del ochenta, en el proceso de desarticulacién de la ISI, gener6 cambios estructurales
significativos, pero con resultados distintos a los planeados.

2 Ver Canitrot (1983); Schvarzer (1983); Sourrouille, Kosacoff y Lucangeli (1985); Damill y otros (1988); y Rodriguez
(1979).

3 Desde la crisis de 1930 hasta esta fecha el sistema financiero argentino se caracterizé por la regulacién del Banco Central
de lineas de redescuento para el otorgamiento de créditos, con tasas de interés altamente negativas, teniendo las empresas
industriales una posicién privilegiada en su asignacién.
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de devaluacién del tipo de cambio. Este se determinaba con un cronograma que fijaba un ritmo de
devaluacién continuamente decreciente en el tiempo, en un contexto de creciente apertura de la economfa
al exterior (tanto en el mercado de capital como en el de bienes); ello suponfa la convergencia de las tasas
de interés y de inflacién internas con las correspondientes internacionales. En este esquema de politica
monetaria pasiva, se suponfa un perfodo de transicién determinado por la distinta velocidad de ajuste en
los precios de los productos segin se comercien o no en el mercado internacional. Una vez que se
lograra la convergencia quedarfa establecido un nuevo esquema de precios relativos de la economfa. A
su vez, en combinacién con la polftica arancelaria, la asignacién de recursos favorecerfa el incremento
de la productividad global, desaparecerfan los sectores menos eficientes y se desarrollarfan las actividades
con ventajas comparativas a escala internacional.

Sin embargo, la "convergencia” no se logré. En los bienes transables con el exterior el ajuste fue
lento e imperfecto, en los bienes no transables los mecanismos previstos no tuvieron los efectos
esperados. La evolucién de la tasa de interés interna fue altamente afectada por una sobretasa creciente
motivada por la incertidumbre y los elevados costos de la intermediaci6n financiera. Por su parte, el tipo
de cambio, que estaba prefijado con una previsién inflacionaria menor a la real, se caracterizaba por una
permanente subvaluacién de las divisas.

Esta sobrevaloracién del peso en conjuncién con las rebajas arancelarias afect6 fuertemente la
balanza comercial y permiti6 la entrada masiva de productos importados. A su vez, la entrada de capitales
externos, -sin restricciones, atento a la apertura financiera externa- en su casi totalidad de corto plazo y
provenientes de un mercado financiero de alta liquidez y elevadas tasas de interés, compensaba el déficit
de la cuenta corriente, con un incremento significativo del endeudamiento con el exterior. Estos
movimientos -que afectaban seriamente el balance de pagos- preanunciaban una devaluacion del tipo de
cambio, en un mercado de capitales de alta liquidez, atento al muy corto plazo de colocacién de los
dep6sitos. En adicion, la politica fiscal no fue lo suficientemente prolija y continuaron importantes
transferencias de ingresos de diffcil justificacién y ausentes de evaluacion. A ello se sumaba un clima de
cambio de autoridades polfticas y econémicas. En consecuencia las primas de riesgo por la colocacién
de capitales externos se elevaron considerablemente, con el consiguiente aumento de las tasas de interés.

En este contexto, el sector industrial sufrié 1a crisis m4s profunda de su historia por la conjuncién
de varios factores negativos. Entre ellos sobresale la contraccién de los mercados, por los bajos niveles
de demanda de productos industriales locales, tanto interna por la competencia de productos importados,
como externa por el fuerte atraso del tipo de cambio. A su vez, las altas tasas de interés que superaban
largamente toda posibilidad de rentabilidad productiva y su constante crecimiento llevé a las empresas
a niveles de endeudamiento que en muchos casos solfan superar el valor de sus activos.*

Con el cambio de autoridades dentro del régimen militar en marzo de 1981 se inicia un proceso
caracterizado por la adopcién de medidas de corto plazo tendientes a solucionar los problemas mds
- urgentes de los sectores productivos. No obstante, también en este perfodo contimia el estancamiento del
sector industrial, en un contexto de permanentes devaluaciones de la moneda y persistencia de tasas de
interés positivas. Los empresarios centraron sus reclamos en la necesidad de solucionar sus crfticos
problemas de endeudamiento. Hacia mediados de 1982 se establece un sistema de financiamiento de

4 Los fuertes cambios de precios relativos de la época, que favorecian a las actividades de servicios y de produccién de
bienes no transables con el exterior motivé el pago de fuertes tasas de interés reales a los sectores industriales de bienes
transables -que sufrieron profundos atrasos relativos de sus precios.
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mediano plazo de las firmas basado en tasas de interés reguladas, que asociadas al creciente ritmo
inflacionario, provocé una verdadera "licuacién de los pasivos” de las firmas y un fuerte alivio a las
instituciones financieras. Asimismo, con la implantacién de seguros de cambio el Estado se hizo cargo
de la mayor parte de la deuda externa del sector privado. A través de estos dos mecanismos se
"socializaron" las pérdidas del sector empresarial. La revalorizacién del tipo de cambio y las
restricciones a las importaciones resultantes del abultado endeudamiento externo -cuyos pagos de intereses
superaban toda prevision optimista del saldo de la balanza comercial-, generaron nuevamente condiciones
de proteccion al sector industrial. El coeficiente de importaciones de la economfa argentina volvié a
niveles préximos a los anteriores a la polftica de apertura.

IV. EL PERIODO POSTERIOR A LA CRISIS DEL ENDEUDAMIENTO (1982-1990)

El plano macroeconémico local ha sido el eje articulador de gran parte de las transformaciones ocurridas
en el perfodo 1982-1990°. La aplicacién del ‘enfoque monetario del balance de pagos’ en diciembre de
1978 ha sido el punto de quiebre del modelo de industrializacién anterior. El fracaso de esta politica y
la crisis de endeudamiento externo resultante, generaron en la década del 80 condiciones de inestabilidad
e incertidumbre del marco macroeconémico que abarcaron los desequilibrios de las cuentas fiscales y
externas, la fragilidad del sistema financiero, etc. La necesaria ‘estabilizacién’ de la economfa no sélo
fue un objetivo permanente, sino que se convirtié en un camino ineludible a partir del conjunto de
perturbaciones del funcionamiento de la economfa, que tuvieron en los episodios hiperinflacionarios
generados a partir de 1989 sus manifestaciones mds crudas. Los condicionantes externos, la necesidad
de la consistencia y persistencia de las polfticas estabilizadoras y el contenido de las mismas ocuparon
la atencion de la sociedad argentina.

La crisis de la deuda externa en 1982 revirti6 el signo de las transferencias netas de recursos del
exterior, producto de la interrupcién de los flujos de capital y ¢l aumento de las tasas de interés
internacional. Los efectos inmediatos fueron el renacimiento y agudizacion del desequilibrio estructural
externo de la economfa, pero ahora acompaiiado por la crisis de financiamiento del sector publico. Estos
dos desequilibrios basicos se complementaban con la dindmica de funcionamiento de la economfa en el
corto plazo, en la cual el régimen de alta inflacién y la fragilidad financiera amplificaban y agudizaban
los efectos de las medidas adoptadas para corregir los desajustes. El desaffo de la polftica econémica
estaba en la eficiencia para alcanzar los objetivos de equilibrar los desajustes estructurales y, al mismo
tiempo, reducir la inflacién sin incurrir en costos excesivos en términos de produccion, empleo y salarios
reales.

El desequilibrio externo puede ser caracterizado por el desbalance entre la corriente de ingresos
que el pafs estaba en condiciones de generar y la magnitud de los compromisos de pagos externos que
el stock de la deuda existente imponfa. La bisqueda de fuertes excedentes de comercio exterior, a partir
de devaluaciones de la moneda local y contraccion del gasto interno, determinaron el incremento de las
exportaciones, la violenta reduccion de las importaciones y de la inversién. Sin embargo, la naturaleza
financiera de la restriccién externa se evidenciaba en el déficit de la cuenta corriente del Balance de
Pagos, con la particular posicién desfavorable del sector publico, producto del proceso de estatizacion

5 Para un anélisis mds detallado de las condiciones macroecondémicas, ver, entre otros, Bonvecchi (1992); Heymann (1990);
Carciofi (1990); Damill y otros (1989).
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de la deuda externa privada. A su vez, el deterioro de los términos de intercambio erosionaron
fuertemente el esfuerzo exportador.

Las cuentas fiscales estaban caracterizadas por el creciente nivel del gasto piblico y su falta de
correlato en los descendentes ingresos tributarios. Su habitual forma de financiamiento en el pasado
(endeudamiento externo e interno y el impuesto inflacionario) con la crisis y estatizacién de la deuda
externa se desarticula en un contexto de agudizacién de los desequilibrios fiscales.

El régimen de alta inflacién persistente generé una elevada elasticidad en sus mecanismos de
propagacion con tasas altas y voldtiles. A su vez, la fragilidad financiera determinada por el proceso de
desmonetizacién y la ausencia de financiamiento externo, fue uno de los principales obst4culos para el
manejo de la poliftica econdmica. La atencién de la deuda externa, a cargo del Sector Publico, y la
existencia de superdvits comerciales generados por el sector privado, plantearon muy agudamente las
dificultades fiscales para la compra de los excedentes de divisas. Para obtener esos fondos el Sector
Publico debié aumentar su super4vit, o financiarse vfa emisién o colocacién de deuda publica interna, o
incurrir en atrasos en los compromisos externos. Cada una de estas alternativas tenfa dificultades y efectos
no deseados. Estos desequilibrios macroeconémicos generaron una permanente incertidumbre, que
deterior6 los procesos de inversién e impulsé una marcada "exportacién de capitales”.

En el perfodo se destacaron tres programas econémicos: el Austral, el Primavera y el Bunge y
Born. Todos ellos compartieron el objetivo de incorporar medidas que implicaran -junto con la obtencién
de resultados superavitarios en la balanza comercial- un mayor control de la demanda agregada nominal,
una correccién de los precios relativos e intentos de orientar el proceso de formacién de las expectativas.
En todos los casos, se puede sefialar la presencia de dificultades para sostener resultados fiscales
compatibles con las posibilidades de financiamiento interno, externo y monetario, y como consecuencia,
la creciente toma de conciencia de la necesidad de reformas estructurales.

Entre 1980 y 1990 se observé una performance poco alentadora de los principales indicadores
econ6micos con un alto costo social en el proceso de ajuste. S6lo las exportaciones tienen un signo
positivo con un crecimiento del 78% entre 1980 y 1990. El resto de los indicadores evidencian el
profundo deterioro de la economfa. El PIB disminuy6 un 9.4%; el PIB industrial el 24%; el consumo el
15.8%; las importaciones un 58.9%; la inversi6n el 70.1%; el ingreso por habitante un 25%. A su vez,
la tasa de desocupacidn abierta se duplic6, el nivel de empleo manufacturero disminuy6 entorno del 30%
y el salario medio real industrial en 1990 fue un 24% més bajo que a inicios de la década. En forma
complementaria se observa un proceso de concentracién del ingreso asociado a una mayor regresividad
en su distribucion y la agudizacién de las condiciones de pobreza extrema.

Estas nuevas condiciones generan cambios significativos a nivel sectorial y microeconémico.
Como resultado, a diferencia de las etapas anteriores, en las cuales el sector industrial era el motor de
desarrollo de la economfa, el perfodo 1975-1990 se caracteriza: (1) por el estancamiento de las actividades
manufactureras -perdiendo mds de 5% de su participacion en el PIB; (2) no generacién de nuevos empleos
-en un contexto de serias dificultades estructurales en el mercado de trabajo; y (3) los niveles de inversién
son menores a la amortizacién del capital -produciéndose la descapitalizacién del sector. Sin embargo,
serfa incorrecto considerar que a inicios de los afios 90 nos encontramos con un sector manufacturero
estancado y deteriorado que produce bienes bajo la misma forma de organizacién social vigente durante
el modelo sustitutivo de importaciones. Las actividades industriales han sufrido un conjunto de profundas
transformaciones estructurales que a modo de sfntesis se lo puede caracterizar como un proceso de
reestructuracién "regresiva" y de "creciente heterogeneidad estructural”.
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El cardcter "regresivo” estd dado bdsicamente por dos elementos: el primero de ellos, se refiere
a la incapacidad de la economfa de haber basado su reestructuracién industrial en los aspectos positivos
que se desarrollaron en las cuatro décadas de la sustitucién de importaciones, durante las cuales se
acumularon conocimientos, habilidades, capacidades ingenieriles, equipamientos, recursos humanos, bases
empresariales, etc. Estos elementos estuvieron a su vez asociados a serios problemas de funcionamiento
que determinaron el agotamiento de dicho modelo. Una asignacién eficiente de los recursos hubiese sido
aquélla que induzca la superacién de estas dificultades, pero rescatando los acervos positivos. A nivel
empresarial, sectorial, tecnolgico y de los recursos humanos se encuentran innumerables ejemplos en
los cuales no se ha seguido este criterio.

El segundo de los elementos se refiere a las transferencias de ingresos asociadas al proceso de
reestructuracion. Por una parte, la nueva especializacién e insercién externa resultante de la industria
argentina no se adecud a la dotacién de factores y a la generacién de ventajas competitivas dindmicas.
Por otra parte, el deterioro de las polfticas piblicas sociales (educacién, salud, vivienda, infraestructura,
etc.), que acompafi6 a la desarticulaci6n fiscal del pafs, ha afectado a la ‘equidad’ de la sociedad, y a su
vez a la competitividad sistémica de la economfa.

En cuando al cardcter de "creciente heterogeneidad” éste estd determinado por el desempefio muy
diferenciado a nivel sectorial y en particular a nivel empresarial. El estancamiento agregado se
descompone en el desmantelamiento, atraso y reduccién de muchas firmas y en forma complementaria
en el desarrollo de otras empresas que crecen y modernizan sus estructuras productivas. Las evidencias
empfricas de desempefios microeconémicos existosos son abundantes, sin embargo la sumatoria de las
mismas no han tenido la fuerza macroeconémica para definir un nuevo sendero de crecimiento de la
economfa.

En un contexto caracterizado por el estancamiento de la produccién, la industria no sélo
disminuyé notablemente su participacién en el PIB sino que simultdneamente, se generé una profunda
transformacién en el tejido industrial caracterizada por el incremento de la concentracién y la
heterogeneidad estructural, con cambios significativos en su especializacién intraindustrial ®

En la década anterior (1964-1974) la industria, a partir del aumento de su tasa de inversién,
crecié al 7% anual e incrementé su participacién en el PIB del 25% al 28%, con un fuerte proceso de
absorcidén de empleo, crecimiento de la productividad, mejora de los salarios reales y cafda de sus precios
relativos. Los complejos metalmecdnicos y petroqufmicos fueron los que dinamizaron esta excelente
performance industrial a través de la ocupacién de franjas con demanda atrasada en el mercado doméstico
y complementada con incipientes exportaciones en los afios setenta. Estas actividades, junto con la
industria alimenticia representaban més del 60% del Producto Industrial.

A mediados de los afios setenta la estructura industrial argentina estaba caracterizada por una alta
diversificacion de sus actividades, coincidente con el objetivo de la sustitucién de importaciones de
maximizar el aprovisionamiento local de bienes manufacturados. Sin embargo, en comparacién con las
sociedades mds industrializadas se observaban claramente, dos rasgos de la industrializacién argentina:
el escaso desarrollo de la industria de bienes de capital y de las industrias productoras de bienes
intermedios de uso difundido (aluminio, papel, acero, petroquimica, etc.)

§ Algunas de las contribuciones globales que pueden consultarse son: Kosacoff y Azpiazu (1989); Katz y Kosacoff (1989);
Chudnovsky (1991); y Nochteff (1991).
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En relacién con el escaso desarrollo de la industria de bienes de capital, no es casual que este
rasgo sea compartido con la mayorfa de los pafses de industrializacién intermedia. Los requerimientos
de innovaciones mayores, las economfas de escala tecnoldgica, la articulacién con el Sistema Innovativo
Nacional y la necesidad de una clara polftica nacional, han sido insalvables barreras para su desarrollo.
En cambio, la profundizacién de la sustitucién de importaciones en las industrias de insumos estuvo
priorizada en todos los planes de desarrollo elaborados durante el perfodo sustitutivo y paradojalmente
su impulso mayor fue dado durante la apertura de la economfa en 1976-1981, evidenciando la
desarticulacién de las polfticas y generando el cambio mds importante de la estructura industrial en la
década del 80.

En el perfodo 1975-1990 la actividad industrial disminuyé en un 25%, en un proceso de
terciarizacién con baja productividad en la economfa, que determin6 que la industria disminuyera su
participacién en el PIB del 28.3% al 20.7%. En este contexto los comportamientos microeconémicos y
sectoriales fueron muy diferenciados. Existi6 un conjunto de reestructuraciones e incrementos de
competitividad en muchos casos, complementados con desmantelamientos de firmas, equipos de ingenierfa
y recursos humanos calificados en muchos otros. La resultante fue el estancamiento, ya que la sumatoria
de los casos exitosos no fue suficiente para generar un modelo de desarrollo sostenible en el mediano
plazo.

V. LAS TRANSFORMACIONES QUE SE ESTAN GESTANDO
A PARTIR DE LA CONVERTIBILIDAD

A fines de marzo de 1991 el Congreso Nacional sancion6 la Ley de Convertibilidad que es el punto de
partida de un programa de politica econémica cuyos objetivos principales son la estabilizacién y un
proceso de reforma estructural. El programa se fundamenta en la fijacién del tipo de cambio nominal por
ley y que sélo puede ser modificado por igual procedimiento, mientras que el Banco Central estd obligado
a garantizar la base monetaria con reservas suficientes, en un contexto de total eliminacién de
restricciones a los movimientos de divisas. Al mismo tiempo, renuncia al impuesto inflacionario, dado
que limita la creacién de dinero a los resultados positivos del balance de pagos. La polftica de ingresos
se orienta a eliminar la inercia del proceso inflacionario mediante Ia prohibicién legal de indexar contratos
y permitir aumentos salariales s6lo fundamentados en incrementos de productividad.’

Asimismo, la polftica fiscal estd severamente obligada a generar superdvits operativos teniendo
en el "Plan Bonex" un antecedente importante para el manejo de la deuda piblica interna. El proceso de
privatizaciones genera adicionalmente una nueva fuente de financiamiento y las reformas en el sistema
tributario, en particular en su administracién, acompaiiada del incremento en el nivel de actividad, son
uno de los éxitos mds notables. A diferencia de las condiciones de los ochenta, la refinanciacién de la
deuda externa en el marco del Plan Brady, la baja de la tasa de interés internacional y el nuevo clima
macroeconémico son determinantes de un cambio sustancial en el financiamiento externo, complementado
con la repatriacién de capitales y en el incremento de los depdsitos en délares en el mercado local.

A agosto de 1993 algunos de los resultados mds notables del Plan son:

- un considerable aumento del nivel de actividad. El PIB se incrementd el 8.9% en 1991 y el 8.7%
en 1992, superando los niveles madximos desde 1980;

7 Para un andlisis més detallado, ver Canitrot (1993); Canavese (1992); y Bouzas (1993).
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- una notable desaceleracién del proceso inflacionario, en particular en los precios mayoristas que
crecieron sélo el 0.9% en el «ltimo afio, frente a un incremento del 10.7% de los precios
minoristas, eliminando la volatilidad de los precios en el corto plazo;

- una duplicacién en los ingresos tributarios, principalmente motorizada por el incremento de la
recaudacién del IVA (que crece su participacién en los impuestos totales del 19% al 42%) y los
aportes por seguridad social;

- una notable expansi6n del financiamiento internacional (en 1991 la entrada de capitales fue de 5
mil millones de délares, y en 1992 superaron los 12 mil millones de délares) y del financiamiento
doméstico, en particular la recomposicién del crédito comercial.

Asimismo, el avance en algunas reformas estructurales est4 determinando un punto de quiebre
irreversible en el funcionamiento de la economfa. Entre ellas se destacan: la acelerada privatizacién de
las empresas piblicas, el proceso de apertura de la economfa, la progresiva integracién comercial en el
Mercosur, el equilibrio de las cuentas piblicas a partir del cumplimiento del presupuesto, la notable
mejora en la administracién del sistema impositivo nacional, la consolidacién y reestructuracién de la
deuda piblica interna y externa y el avance en la desregulacién de algunos mercados.

El conjunto de estos comportamientos fue acompafiado por el liderazgo en el dinamismo por el
gasto interno, y un aumento de la inversién en relacién al perfodo hiperinflacionario, pero con una
disminucién del ahorro interno, que fue a su vez compensado con recursos externos para el
financiamiento. Asimismo, a pesar del crecimiento del nivel de actividad interna y la cafda de los precios
internacionales, las exportaciones se mantuvieron en iguales valores y las importaciones mds que
triplicaron su valor, determinando una variacién del signo del balance comercial (de 3.700 millones de
délares superavitario en 1991 a 2.600 millones de délares de déficit en 1992, que se prevé mantener en
1993). A su vez la cuenta corriente del balance de pagos fue negativo en 8.500 millones de délares,
siendo compensada por el notable ingreso de capitales anteriormente comentado.

En el sector industrial se estdn produciendo cambios significativos a partir del Plan de
Convertibilidad. La recuperacién del nivel de actividad es uno de los elementos globales que sobresale.
En 1991 se incrementd en un 11.9%, en 1992 el 7.3% y se prevé un crecimiento menor en 1993. Este
crecimiento fue generado por comportamientos muy disfmiles a nivel sectorial. La industria automotriz,
que ha triplicado su produccién en relacién a los valores de 1990, y los productos electrodomésticos, que
mds que duplicaron su actividad en igual perfodo, son los sectores m4s dindmicos y que explican gran
parte del crecimiento industrial.

En contrapartida, varias producciones de insumos intermedios, en particular de las industrias
sidenirgicas y petroqufmicas -a diferencia de su crecimiento en la década del ochenta- se enfrentan con
serias restricciones por la competencia de productos importados y de los mercados de exportacién con
precios internacionales muy deprimidos. Asimismo, muchas de las industrias asociadas a bienes de mayor
transabilidad internacional, en un contexto de apertura econémica en el cual las importaciones crecieron
de 4 mil millones de délares en 1990 a 15 mil millones en 1992, estdn transitando por un severo perfodo
de replanteo de su insercién productiva. Segmentos de la industria textil y de bienes de capital han
reducido considerablemente sus volimenes de produccién.
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La industria automotriz cuenta con un régimen particular cuyos elementos principales son: (1)
el aumento al 40% de autorizacién legal en los contenidos importados promedio por lfnea de cilindrada,
() el acuerdo con las empresas terminales para importar vehfculos y autopartes con un arancel muy
reducido, que las empresas deben compensar con exportaciones; y (3) cupos para la importacién de
modelos no producidos localmente. Los resultados han sido un espectacular incremento de la produccién
(a partir de un mercado con fuertes demandas atrasadas en la década del ochenta) y un incremento
considerable del comercio intraindustrial, que se caracteriza por su saldo deficitario -superior a los mil
millones de ddlares en 1992-, en gran parte por el sostenido nivel de la demanda doméstica, con el
compromiso empresarial de equilibrarlo en el corto plazo.

Los acuerdos preferenciales con el MERCOSUR son determinantes en la nueva especializacion
industrial automotriz, que estd articulada esencialmente en la produccién de un reducido mimero de
autopartes con un nivel de eficiencia similar a la frontera técnica internacional, que les permite ser
colocados en los mercados externos. Los proveedores autopartistas son hoy menos que la mitad de los
existentes en la década del setenta, verificdndose que sélo una reducida parte de los existentes ha tenido
actualizacién tecnolégica y continda siendo proveedor de las empresas terminales y del mercado
exportador, mientras que el resto de las firmas atiende exclusivamente el mercado de reposicién. La
produccién de vehfculos se destaca por sus mayores contenidos importados, por la incorporacién de
modelos actualizados y por los menores requerimientos de esfuerzos de tecnologfa adaptativa que
caracterizaba al perfodo sustitutivo.

Por su parte, la demanda sostenida de productos electrodomésticos se explica por la superposicién
de la baja considerable de los precios relativos de estos bienes, la escasa demanda de estos productos en
la década pasada y la difusi6n de los sistemas de crédito en forma generalizada a los sectores de menores
ingresos, que ha sido esencial para facilitar su adquisicién.

Al analizar en forma conjunta el sector industrial en 1993, se puede observar en forma estilizada
que en las iltimas dos décadas se fueron gestando un conjunto de transformaciones estructurales que
resultaron en un tejido industrial del mismo tamafio en produccién y empleo, pero resultado de
comportamientos sectoriales y empresariales contrapuestos. En un marco general de incremento de la
productividad, cambios organizativos y una importante concentracién al interior de cada mercado
industrial se pueden observar de manera simplificada dos tipos de transformaciones. La primera de ellas
se la puede caracterizar de reestructuraciones ‘ofensivas’ de los sectores, mientras que en las restantes
la modalidad ha sido bdsicamente ‘defensiva’.

Los sectores y/o las firmas con reestructuracién ‘ofensiva’ se destacan por cambios radicales en
la organizacién de la produccién, con la incorporacién de nuevos equipamientos y con aumentos
relevantes en sus indicadores de productividad y competitividad. En muchas actividades manufactureras
se verifican la existencia de plantas con estas caracterfsticas, pero en términos sectoriales los casos mds
importantes son: i) las plantas productoras de insumos intermedios intensivos en escala y capital, cuyos
indicadores productivos estdn en los mejores estdndares internacionales: siderurgia, petroqufmica,
aluminio, cemento y refinerfas de petrdleo; ii) el desarrollo del complejo aceitero exportador, que no sélo
abarca a alrededor de 40 plantas fabriles sino que comprende a los sistemas de almacenamiento y
transporte y iii) la transformacién del complejo automotriz, en particular con el desarrollo de la
especializacién de autopartes con una nueva légica industrial destinada al mercado exportador.

Las reestructuraciones sefialadas se corresponden con una ‘nueva microeconomfa’ de la industria
argentina. Sin embargo su impacto agregado no ha sido lo suficientemente importante para dar un sendero
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macroeconémico consolidado a la industria argentina. En términos estilizados, las empresas sobrevivientes
en condiciones ‘defensivas’ también han tenido cambios significativos, que se evidencian por ejemplo en
sus importantes crecimientos de la productividad, pero sin embargo no han superado totalmente los
problemas bésicos de su funcionamiento en la medida que aun se fundamentan en radicaciones de la época
sustitutiva con escalas reducidas de produccién, escaso desarrollo de proveedores especializados y
subcontratistas, elevada integracion horizontal y un "mix" muy amplio de productos.

Estas firmas han tenido tres impulsos desde 1976, que determinaron importantes cambios con
incrementos de productividad. El primero de ellos est4 asociado a la racionalizacién y el disciplinamiento
de la mano de obra, que tuvo particular intensidad durante el wltimo gobierno militar. El segundo de
ellos, estuvo articulado con el pasaje de la tasa de interés real negativa -vigente en la ISI- en términos
positivos que se inicié con la Reforma Financiera de 1977 y se consolida en el manejo financiero de las
empresas posterior al refinanciamiento de los pasivos en 1982. La 16gica de la produccidn industrial
cambid radicalmente con la necesidad de autofinanciamiento ante la inexistencia del sistema crediticio y
las mejoras en el manejo de inventarios, tiempos muertos, desarticulacién del lay-out de produccidn, etc.,
que impone como racionalidad productiva la existencia de elevados intereses reales. El tercero de ellos,
fue producto de la difusién lenta pero progresiva de nuevas pricticas organizacionales asociadas a
tecnologfas desincorporadas, que muchas firmas estdn adoptando para reducir sus costos operativos, frente
a las nuevas condiciones competitivas vigentes en particular durante el Plan de Convertibilidad.

Los efectos de estos tres ‘impulsos’ fueron complementados a su vez con inversiones especificas
y selectivas que la mayorfa de las firmas con estrategias ‘defensivas’ efectuaran en este perfodo, en
particular en tres momentos: el proceso de apertura 1978-1980, el Plan Austral y el Plan de
Convertibilidad. Sin embargo, estos nuevos equipamientos no han reestructurado los establecimientos.
Las inversiones selectivas efectuadas y los tres ‘impulsos’ se han traducido en mejoras de productividad
significativas, pero que tienden a agotarse en la medida que no se efectdan inversiones radicales y
ademds, son insuficientes, en el nuevo clima competitivo de una economfa abierta. En definitiva, es muy
dificil alcanzar la competitividad necesaria para mantener los mercados domésticos ante las importaciones
y dinamizar las exportaciones sin programas de inversi6én que modifiquen la estructura productiva de las
firmas.

Las firmas industriales sobrevivientes poseen un buen nivel de actividad, determinado
simultdneamente por la recuperacion de las ventas, y por la ganancia de participacién en los mercados,
ante 1a desaparicién de oferentes locales. Sin embargo, las empresas se ven enfrentadas a un diffcil
desaffo de competitividad que se acrecienta en igual proporcién que la transabilidad internacional de los
bienes que producen. La competencia con los productos importados actia simultdneamente como factor
de reduccién de mercado y como techo a la fijacién de precios. Las condiciones de una economfa abierta
fueron determinantes en los esfuerzos de ganancia de productividad antes sefialados, pero al mismo
tiempo sus avances s6lo pueden acelerarse con reestructuraciones ofensivas acompafiadas de vigorosos
procesos de inversién.® El actual punto de equilibrio de las firmas tiene mdrgenes estrechos,
determinados, simultdneamente por la limitacién de seguir ganando participacién en los mercados, la
dificultad de reducir mds sus costos operativos y las condiciones de competencia con los productos

¥ En noviembre de 1992, se efectud una nueva Reforma Arancelaria, que incluye bdsicamente una suba transitoria de la tasa
de estadistica al 10% y un sistema ‘espejo’ de mejoras en los reembolsos a las exportaciones. En valores promedios, la
proteccién efectiva resultante es del 18.9%. Para un an4lisis detallado a nivel sectorial y bloques de actividad ver: Lifschitz
y otros (1993).



19

importados (en precios y reduccién de mercado). La preocupacién empresarial se acrecienta ante la
reduccién de sus mdrgenes de beneficio y el aumento excesivo de su endeudamiento.

A pesar de la reduccién de costos operativos resultante como efecto del proceso de algunas
desregulaciones ° y de la apertura de la economfa, las empresas se enfrentan actualmente con costos
crecientes producto de 1a variacion relativa muy dispar entre sus precios acotados por las importaciones
(que son para el sector industrial, en términos relativos, los mds bajos desde 1980) y los precios de las
actividades no transables -que se han incrementado considerablemente- y pesan crecientemente en su
funcién de produccién.’® Asimismo, las mejoras en la administracién tributaria y de seguridad social
y la mayor transparencia legal de las contrataciones laborales inciden adicionalmente en los costos
industriales.

En estas condiciones las empresas centran sus esfuerzos en la reduccién de sus costos medios,
siendo vital el mantenimiento del nivel de actividad, la mayor penetracién en segmentos de los mercados
y el replanteo de sus proveedores. Una estrategia que se observa crecientemente es la incorporacion de
una mayor parte de componentes y piezas importadas en la funcién de produccién de las plantas y el
complemento de la comercializacién de bienes finales importados por las propias empresas industriales.
La larga trayectoria en los mercados, el desarrollo de las redes de comercializacién y distribucion y las
posibilidades de asistencia técnica, reparacién y mantenimiento son aspectos esenciales diferenciales que
poseen los industriales para el desarrollo de estas actividades de importacién. En consecuencia, a
diferencia del modelo sustitutivo, en el cual la empresa industrial tfpica producfa con un grado de
integracién nacional cercano al 100%, el comportamiento empresarial caracterfstico actualmente estd dado
por la creciente incorporacion de insumos y partes importadas y por la inclusién simultinea de
comercializacién de productos no elaborados en sus establecimientos en la gestién empresaria. En algunos
casos, esta conducta estd asociada a la busqueda de especializacién productiva, que les permite superar
los problemas de escala y de division del trabajo con ganancias de eficiencia e incremento de comercio
intraindustrial.!' Sin embargo, en la mayorfa de los casos no existen las inversiones suficientes para estas
transformaciones y este comportamiento se fundamenta en la reduccién de costos para permanecer en los
mercados.

A su vez, la valorizacién de los activos e inventarios en términos de ddlares y el aumento (que
genera el nuevo clima macroeconémico) del valor presente de los ingresos futuros de las empresas,
determina la existencia de un ‘efecto riqueza’, que acompaiiado del buen nivel de actividad es una de las
realidades empresariales. Pero, esta situacién complementada con la recomposicién del crédito comercial
(que durante los ochenta no superaba una semana de plazos sin indexacién y actualmente es normal en
promedio los 60-90 dfas) genera un incremento sustancial del capital de trabajo y giro de las firmas que
ubica al problema del financiamiento en la escena central.

® Ver al respecto, Ministerio de Economia y Obras y Servicios Pudblicos (1993).

1 Desde abril de 1991 & julio de 1993 los precios al consumidor se incrementaron el 50.2%, mientras los precios mayoristas
sélo el 8.2%. Los precios industriales en relacién a los de los servicios contenidos en el IPC con base 1983 = 100,
disminuyeron del 37.4 de abril de 1991 al 24.9 en junio de 1993 (CEPAL, 1993).

1 El Régimen de Especializacién Industrial implementado recientemente por el gobierno, con rebajas arancelarias a las
importaciones compensadas con nuevas exportaciones, apunta en esta direccién. Ver Broda (1993) en el que se analizan los 64
casos, correspondientes a 54 empresas que han solicitado ingresar a este programa.
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A partir de estas condiciones se puede decir que muchas firmas de actividades de mayor
transabilidad internacional se encuentran en un delicado punto de equilibrio condicionado por el
sostenimiento del nivel de demanda, sin el cual tienen un alto grado de riesgo frente a costos elevados,
mdrgenes de beneficios positivos pero decrecientes y menores que los de otras oportunidades y un nivel
de endeudamiento excesivo y crecientemente dolarizado. En este sentido el nivel de actividad no s6lo es
requisito para el mantenimiento de la recaudacién fiscal, sino también para el funcionamiento
microeconémico, en el cual sefiales contrarias en su evolucién inciden inmediatamente en la cadena de
pagos del extendido crédito comercial y generan el ‘efecto dominé’ de atrasos e insolvencia.!?

No caben dudas de que las condiciones del sistema financiero han cambiado muy positivamente
desde la convertibilidad," pero el acceso al crédito es muy diferenciado segun el tamafio de las firmas.
Las empresas de mayor envergadura privilegian su acceso al financiamiento internacional, con tasas reales
muy inferiores, destacdndose la emisién de tftulos del sector privado en los mercados internacionales.
La colocacién de acciones en la Bolsa habfa comenzado a ser una opcion interesante de busqueda de
financiamiento, pero s6lo un muy limitado mimero de empresas logré viabilizarlo antes de las dificultades
de este mercado en 1992, truncdndose la alternativa de ‘socializar’ parte minoritaria de las firmas
(realizando una fraccién del ‘efecto riqueza’) y obtener los fondos para los crecientes requerimientos de
capital de giro. Las PYMES s6lo han tenido alternativas de autofinanciamiento y crédito comercial,'
dadas las elevadas tasas reales a las que pueden acceder (en un mercado crediticio con fondos suficientes
pero escasa capacidad de evaluacién del ‘riesgo’) que s6lo pueden ser utilizados para estrangulamientos
financieros de muy corto plazo dado que no se corresponden con sus niveles de rentabilidad.

La evaluacién del futuro de las empresas es uno de los fenémenos mds difundidos en el tramado
manufacturero. Los desaffos simultdneos que tienen los industriales se dan en un contexto irreversible a
las condiciones vigentes anteriormente en el modelo sustitutivo. En este marco la dindmica de fusiones
de firmas, concentracién de mercados, acuerdos asociativos en el marco del Mercosur, ventas de paquetes
accionarios, negociaciones permanentes con consultoras y empresas del exterior, desarrollo de franquicias,
etc., no tiene precedentes en la historia industrial del pafs. Se verifica en particular el renovado interés
de las empresas transnacionales por invertir en la industria (Kosacoff y Bezchinsky, 1993), pero el nivel
de concreciones es atin reducido y concentrado en adquisicién de empresas. Las negociaciones se demoran
por la distinta valuacién de las firmas, en las cuales los vendedores desean realizar el ‘efecto riqueza’ y
los compradores desean tomar posiciones en los mercados, pero consideran que el valor real de las firmas
es menor y que requieren de importantes procesos de inversién para reestructurarse. El mayor interés de
las ET en comparacién con las firmas nacionales esté relacionado, entre otros motivos, por su estrategia

12 En el dltimo trimestre de 1992 se verificé un clima de amesetamiento de la actividad y de turbulencias financieras en
muchas firmas. Asimismo, un andlisis de la evolucién de la deuda de empresas de la Bolsa muestra la mayor exposicién
financiera externa y un incremento entre la relacién del endeudamiento total y el patrimonio neto de las empresas. Ver Damill
y Fanelli (1993).

3 La capacidad prestable del sistema financiero se acrecenté notablemente entre marzo de 1991 a diciembre de 1992. En
esta ultima fecha al 71% de la misma era en délares. Ver ABRA Express, Afio 3, N° 33, agosto 1993, Buenos Aires.

" Solamente en el perfodo comprendido entre febrero y julio de 1993 el sector privado emitié titulos en los mercados
internacionales por 2.200 millones de délares. Ver diario Ambito financiero, del 3 de agosto de 1993.

15 La ex-Secretarfa de Industria y Comercio Exterior establecié en 1993 lineas de financiamiento para bienes de capital y
capital de trabajo con una rebaja en la tasa de interés pero sélo representan una minima franja del mercado.
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de mds largo plazo, su menor restriccién financiera y su posibilidad de integrar las actividades domésticas
a sus estrategias de globalizacién.

VI. EL DEBATE ACERCA DE LA POLITICA INDUSTRIAL

En el iltimo afio se ha abierto nuevamente con mayor intensidad el debate sobre la polftica industrial
existente en el pafs. En particular, tres interrogantes han sido sus principales catalizadores. El primero
de ellos, se refiere al efecto diferencial del dindmico comportamiento de la industria automotriz que
cuenta con un régimen especial, que ha generado una polémica que abarca desde su justificacion hasta
la posibilidad de ampliarlo a otras actividades. El segundo de ellos, se relaciona con el déficit de la
balanza comercial, que en el corto plazo es consistente con el notable ingreso de capitales, pero hay
diferentes opiniones acerca de si se estdn generando los procesos de inversion suficientes para dinamizar
las futuras exportaciones industriales. El tercero de ellos est4 centrado en los efectos sobre la ocupacién
que estdn evidenciando que los incrementos de la actividad industrial estdn asociados a mejoras de la
productividad sin demandas adicionales de empleo en un marco de creciente desocupacién estructural.'®

Ante los reclamos sectoriales, que se articulan en funcién de condiciones desfavorables en el
escenario internacional (caracterizado en muchas actividades por coyunturas crfticas y précticas desleales)
y por falta de tiempo en los procesos de reestructuracién, recientemente se ha tomado un conjunto de
medidas antidumping en el caso de la industria sidenirgica y de mayor proteccién comercial que
favorecen a la industria del papel y segmentos de la industria textil. En la implementacién de estas
decisiones, no ha sido sencillo para las autoridades determinar un punto de equilibrio. Por una parte los
reclamos empresariales tienen fundamentos. Por otra parte, las criticas se centran en tres elementos: (1)
la existencia de situaciones similares en muchas otras actividades no beneficiadas; (2) el grado de
influencia de estas medidas sobre la disciplina macroeconémica; y (3) la falta de compromisos
empresariales que permitan acelerar el logro de la competitividad.

En el debate actual existe un gran consenso de la importancia del nuevo clima macroeconémico
y asimismo de la necesidad de articular un nuevo modelo de industrializaci6n sustentable y creciente en
el largo plazo. La reduccion de los elevados impuestos al salario; 1a modificacién del sistema laboral; la
reforma del sistema previsional -en particular por sus efectos de recomposicién del ahorro doméstico-;
la creacién de una red de seguridad social -que mejore los servicios de seguridad, educacién, salud y
justicia- y la promocién de exportaciones en sectores potencialmente competitivos, son algunas de las
medidas recomendadas apuntando a la reduccién del ‘costo argentino’ y la recomposicién del ahorro
doméstico para que financie crecientemente los fundamentales procesos de inversién asociados a
reestructuraciones ofensivas (Broda, 1993). Por otra parte, coincidiendo con estos problemas existen
planteos m4s explicitos de articular una politica publica industrial que orienten a las conductas privadas
a ganar competitividad, incluyendo ‘contratos’ explfcitos e implicitos entre el Estado y las empresas
(Gerchunoff, 1993).

16 E] aumento notable de la desocupacién abierta y el subempleo que se verific6 en los datos del INDEC de mayo de 1993
han generado una preocupacién generalizada. A pesar del aumento de las personas ocupadas, que evidencia oportunidades de
trabajo nuevas, el nimero de personas desocupadas sefiala problemas de empleo estructurales, en particular por el incremento
de la desocupacién entre los jefes del hogar y la menor proporcién de asalariados en la ocupacién total.
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Las orientaciones que emanen de las politicas piblicas resultardn decisivas en cuanto a la
posibilidad de inducir el comportamiento de los distintos agentes econémicos de forma de garantizar una
asignacién de recursos que resulte compatible con los intereses de la sociedad en su conjunto, sobre la
base de una paulatina convergencia entre los intereses privados y los sociales. Uno de los objetivos deberd
ser potenciar el funcionamiento de los mecanismos de mercado permitiendo a los agentes econémicos
desenvolverse en un marco en-el cual se privilegien una mayor competencia. La accién regulatoria deberfa
centrarse en aquellos aspectos en los cuales la accién del mercado presenta distorsiones y/o donde
aparecen difusas las sefiales que permitan percibir la presencia de ventajas adquiribles."”

Toda nueva propuesta industrial debe contener, necesariamente, una adecuada evaluacién de los
aspectos positivos de aprendizaje que se generaron en el pasado como asimismo de los problemas
asociados a los errores cometidos en dichas trayectorias. Uno de los primeros grandes desaffos es el de
generar condiciones para aprovechar las experiencias positivas que involucran considerables acervos
tecnoldgicos, econémicos y de calificacién de los recursos humanos. Pero, simultdneamente, debe
plantearse la necesidad insoslayable de superar sus limitaciones e insuficiencias, de forma de acceder a
senderos conducentes a la adquisici6n de ventajas comparativas dindmicas. El marco en el cual deben ser
articuladas las acciones del Estado depende de la definicién de las variables macroecondmicas. La
compatibilizacién del programa monetario y fiscal consistente con la estabilidad econémica, constituye
la columna vertebral dentro de la cual se pueden discutir los contenidos de la transformacién productiva.
En este sentido, teniendo como punto de partida un marco de estabilidad macroeconémica, la economfa
en su conjunto avanzard en el logro de competitividad en la medida que aumente o mantenga su
participacién en los mercados internacionales a partir de la utilizacién de recursos con una calidad cada
vez mds cercana a los patrones internacionales y que tienda, simultdneamente, a lograr una elevacién del
nivel de vida de la poblaci6n. En este proceso, la generaci6n y/o incorporacién de progreso técnico se
convierte en un aspecto clave del dinamismo productivo.

La posibilidad de acceder a niveles crecientes de competitividad y mantenerlos en el largo plazo
no puede circunscribirse a la accién de un agente econémico individual. La experiencia internacional
sefiala que los casos exitosos son explicados a partir de un conjunto de variables que muestran con
claridad que el funcionamiento global del sistema es el que permite lograr una base sélida para el
desarrollo de la competitividad. De esta forma la "nocién sistémica" de competitividad reemplaza a los
esfuerzos individuales que, si bien son condicién necesaria para lograr este objetivo, deben estar
acompafiados, necesariamente, por innumerables aspectos que conforman el entorno de las firmas (desde
la infraestructura ffsica, el aparato cientffico tecnolégico, la red de proveedores y subcontratistas, los
sistemas de distribucién y comercializacién hasta los valores culturales, las instituciones, el marco
jurfdico, etc.). El logro de una competitividad genuina y sostenible en el largo plazo requiere de esfuerzos
sistemdticos en el objetivo de adquirir ventajas comparativas y consolidar un "proceso endégeno continuo”
que comprenda al conjunto, definiendo simultdneamente las responsabilidades del empresario al interior
de su planta industrial y todas las condiciones que conforman su entorno que incluye tanto a otros agentes
privados como al sector publico.

Esta nocidn sistémica de la competitividad es relevante para cada uno de los mercados en que es
considerada. Por lo tanto debe ser obtenida tanto en los mercados de exportacién como con respecto a

17 El debate acerca de la politica industrial se ha amplificado recientemente, en particular en el escenario de los pafses
desarrollados, en los cuales se verifica una acelerada intensificacién de la competencia en un marco de creciente globalizacién.
Ver entre otros, Esser y otros (1992); Peres (1993); Reich (1991); Banco Mundial (1992); Chudnovsky (1993) y Bianchi (1993).
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las potenciales importaciones. La experiencia de muchas actividades industriales en paifses
latinoamericanos ha demostrado que son varias las producciones que han podido expandirse en algunas
de estas situaciones, pero la base que las sustentaba resultaba claramente endeble. Estas formas de
competitividad han sido calificadas, por varios autores (Fajnzylber, 1989), como “espiirias” en la medida
que no avanzaban en la adquisicién de ventajas comparativas y estaban sustentadas en uno o varios de
los siguientes factores: bajos salarios; procesamiento de recursos naturales sin preservar el medio
ambiente; tipos de cambio elevados; recesién en el mercado local; sobreproteccién respecto a las
importaciones a sectores con ineficiencias; elevados subsidios a las exportaciones, etc. Estas formas
viciosas de competencia derivaban en frdgiles éxitos individuales de las firmas pero incompatibles con
beneficios de cardcter social. Estos avances no eran sostenibles en el largo plazo y entraban en crisis,
tanto a nivel del desempefio de 1a empresa como por los elevados costos sociales involucrados.

El sendero del desarrollo industrial y la consecucién de los objetivos estratégicos perseguidos
dependerdn de la capacidad y creatividad gubernamental para disefiar e implementar las acciones que
mejor se adecuen -en tiempo, intensidad y cobertura- a los patrones de comportamiento de los distintos
agentes econémicos. El disefio, formulacién y despliegue de polfticas gubernamentales activas, explfcitas
y transparentes as{ como su necesaria inscripcion en una concepcién estratégica de largo plazo demanda
la necesaria armonfa y coordinaci6n entre los organismos publicos, asf como de su articulacién con las
politicas de corto plazo. Por otra parte, surge como condici6n ineludible, la redefinicién de la "ingenierfa
institucional” necesaria. La debilidad e incluso, fragilidad técnica de las estructuras estatales obliga a
focalizar los esfuerzos en acciones en las que la neutralidad y la transparencia faciliten, incluso, la
necesaria evaluacion ex-post de sus resultados. En tal sentido, las posibilidades de desarrollar politicas
selectivas se ven acotadas y condicionadas por esa misma fragilidad del sector publico.

La implementacién de la politica industrial deberd tener en claro algunos criterios bdsicos. En
particular debe destacarse la necesidad de que estas politicas sean: explicitas, activas, y de la mayor
generalidad y neutralidad posibles. Asimismo se deben privilegiar todas aquellas acciones que tengan
mayores efectos propulsores y difusores de externalidades positivas sobre la economfa en su conjunto.
En este tltimo punto, la consolidacién de la infraestructura y el mejoramiento del capital humano son dos
de los aspectos mds relevantes (Ffrench-Davis, 1990).

El planteamiento de una politica explicita estd asociado, necesariamente, a una evaluacién social
ex-ante y ex-post, a la cuantificacién de las transferencias en el marco presupuestario que pudieran estar
involucradas (especificando quién las recibe y quién las financia), debe tener una total transparencia, estar
nftidamente explicitados y cuantificados los objetivos asf como tener una secuencia temporal claramente
especificada y con promociones preferentemente decrecientes en el tiempo. Esto significa contar con un
sistema de premios, pero también con la existencia de un sistema de castigos en la medida que no se
alcancen los objetivos comprometidos.

La consideracién de estos aspectos es de vital importancia para el logro de los objetivos
perseguidos. Son innumerables las experiencias nacionales de apoyo al proceso de maduracién de las
denominadas industrias infantiles, pero los resultados alcanzados han sido poco exitosos. Sin duda, los
problemas que plantea la seleccién de los sectores y de las técnicas adecuadas no son menores. Sin
embargo, la evaluacién de dichas experiencias ha demostrado que uno de los aspectos cruciales estd
asociado al hecho que los procesos de aprendizaje no surgen automdticamente por el transcurso del
tiempo. Son justamente el resultado positivo de los esfuerzos deliberados y explicitos orientados a la
generacién de acervos tecnolégicos y capacitacién de los recursos humanos. Esto significa desarrollar una
estrategia tecnoldgica y productiva asociada a inversiones orientadas a la generacién/adopcién de cambios
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técnicos permanentes, que induzcan una maduracién que no es automdtica ni instantdnea y que requiere
de esfuerzos permanentes y conscientes,

A partir de estos criterios de evaluacién de la poltica industrial y de comercio exterior, la
Argentina tiene el desaffo de avanzar en la competitividad. Los campos de accién son muiltiples e
interrelacionados, y sélo mencionaremos cuatro de ellos de fundamental importancia: (1) el avance hacia
procesos de industrializacién a productos ‘diferenciados’ con mayor valor agregado; (2) la articulacién
de ‘networks’ productivos que den ‘masa critica’ a la industrializacién; (3) evaluacién desde la ‘16gica
industrial” de algunos de los aspectos del proceso de privatizaciones; y (4) la profundizacién de polfticas
‘horizontales’, en particular en la calificacién de los recursos humanos y la articulacién del ‘sistema
innovativo nacional’.

La Argentina ha incrementado notablemente en las 1ltimas dos décadas su dotacién de recursos
naturales,'® en particular: (1) a través de las mejoras agricolas (representadas en el incremento de la
produccién de soja); (2) el desarrollo energético (con los descubrimientos de las reservas de gas como
el hecho més destacado); (3) 1a explotaci6n de los recursos pesqueros; (4) el desarrollo de las actividades
forestales a través de los créditos fiscales vigentes anteriormente; y (5) algunas perspectivas en los
recursos mineros. Asimismo, el cambio mds significativo de la estructura industrial en los ochenta es el
desarrollo en escala internacional de las varias plantas de insumos intermedios de las industrias
sidenirgicas, petroqufmicas, aluminio, etc. La sumatoria de ambos cambios estructurales aumenta
considerablemente la dotacién de factores y de un nuevo punto de partida muy alentador en la economfa.
Sin embargo, las nuevas condiciones internacionales nos indican claramente la pérdida de importancia de
los productos homogéneos, no diferenciados y de escaso valor agregado, que se expresa con toda su
crudeza en la baja de sus precios. Pero a partir de estos productos es factible avanzar en la cadena
productiva e incorporar progreso técnico, mano de obra calificada y valor agregado, desarrollando
numerosas franjas manufactureras de especialidades y productos diferenciados. El desarrollo de
producciones basadas en la disponibilidad de recursos y en el uso intensivo de capacidades tecnoldgicas
y recursos humanos, pueden ser elementos fundamentales que dinamicen las exportaciones y generen
nuevas oportunidades de empleo.

El avance en el camino hacia la diferenciacién plantea el segundo de los campos de accién
sefialados. El desarrollo sostenido de una industria competitiva requiere de acciones sistémicas que den
masa critica necesaria para una insercién activa en la divisi6n internacional del trabajo, involucrando: (1)
a las distintas actividades productivas, y (2) a los diferentes agentes econémicos. Los sistemas
competitivos se basan en complejos con fronteras cada vez mds difusas entre las actividades primarias,
industriales y de servicios. Para que un bien pueda competir, debe ser el resultado de un proceso de
elaboracién de una cadena productiva articulada y eficiente. Asimismo, la participacién de los distintos
tipos de empresas es vital. Es muy diffcil avanzar en franjas de especializacién y tener ‘impacto
macroeconémico’ sin la participacién de las empresas de mayor envergadura (las empresas transnacionales
y los grandes grupos econdmicos). Pero al mismo tiempo, no hay experiencia industrial exitosa que no
haya desarrollado una trama de empresas PYMES eficientes -en las cuales deben estar concentrados los
esfuerzos-, que en muchos casos son los proveedores especializados y subcontratistas, que permiten la

'® Este crecimiento de la dotacién de recursos naturales se diferencia de su virtual estancamiento en el periodo 1930-1970.
Este dinamismo replanted en los ochenta la nueva viabilidad de un modelo agroexportador, ahora con la adicién de los recursos
energéticos, que las nuevas condiciones del escenario internacional lo inviabilizaron.
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potencializacién de las nuevas organizaciones competitivas, basadas simultdneamente en el desarrollo de
economfas de escala y de especializacién flexible (Gatto y Yoguel, 1993).

El proceso de privatizaciones estd siendo uno de los cambios estructurales mds sustanciales de
la estructura econémica del pafs con efectos macroeconémicos en las cuentas fiscales y en la distribucién
del ingreso (Gerchunoff y Cdnovas, 1992). A la vez, sus efectos sobre la competitividad industrial son
numerosos y su debate ain no ha tenido la profundidad adecuada. El aspecto central a considerar en su
evaluacién es la generaci6n de ‘spillovers’ (derrames) positivos en la economfa que induzcan al
incremento de la competitividad sistémica. La eficiencia, la calidad y los precios de sus servicios forman
parte esencial de los costos industriales y condicionan las posibilidades competitivas requiriéndose el
disefio y funcionamiento de los marcos regulatorios que garanticen el cumplimiento de estos objetivos y
ademds protejan a los consumidores individuales. Asimismo, el aspecto menos considerado y no de menor
importancia, es la posibilidad de las empresas privatizadas de conformar redes de proveedores y
subcontratistas especializados en el nuevo clima de mayor eficiencia y competencia en el que efectian sus
contrataciones, que permitan a estas firmas generar ventajas competitivas viabilizdndolas no s6lo como
abastecedores domésticos, sino también como posibles proveedores internacionales.

El cuarto camino planteado abarca al conjunto de polfticas ‘horizontales’, caracterizadas por
generar externalidades positivas hacia todo el tejido industrial y por lo tanto por su cardcter menos
discriminatorio. La calificacién de los recursos humanos -con el fortalecimiento del fr4gil sistema
educativo, su articulacién al sistema productivo y la profundizacién de los esfuerzos de calificacién en
las empresas- y el desarrollo de ‘un sistema nacional de innovacién’(Bisang, 1993) que se adecue
institucionalmente a las demandas tecnoldgicas de una economfa enfrentada al desaffo de la
competitividad, son dos pilares ineludibles. Asimismo, existen numerosos problemas comunes a las
empresas, en particular a las PYMES, que requieren de politicas sistemdticas, que necesitan mds esfuerzos
gerenciales que presupuestarios. Entre ellos se destacan: la difusién de criterios de gestién de calidad,
el desarrollo de redes de subcontratacién, programas de formacién de empresarios en gestién empresarial,
la difusién de tecnologfa de automacién, evaluacién de normas ambientales y adecuacién de normas
técnicas. El diffcil desaffo de la competitividad se concentra especialmente en la nueva especializacién
industrial de 1a Argentina, que tienda a una mayor incorporaci6n de progreso técnico y recursos humanos
calificados para fortalecer un proceso de transformacién basado en el crecimiento y la mayor equidad.
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