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Presentacion

La Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
efectuado, desde su creacion en 1948, estudios tendientes a promover el
desarrollo industrial de fa regidn. Por otra parte, el proceso de industrializa-
cién es uno de los aspectos centrales en la conformacién de la economia
argentina. Por estas razones, la Oficina de CEPAL en Buenos Aires, desde
el inicio de sus funciones en 1974, tuvo como uno de sus objetivos el
analisis de las caracteristicas que ha asumido 1a industrializacién en la
Argentina y las distintas modalidades en que puede desarrollarse en el
futuro.

Los cuatro trabajos que redne este tibro -sintesis de diversos documentos
elaborados por el Area de Desarrollo Industrial de la Oficina de la CEPAL
en Buenos Aires- responden a uno de los principales objetivos de esta
oficina desde el inicio de sus funciones en 1974: el anélisis de las
caracteristicas y las medalidades que ha asumido y que puede llegar a
asumir la industrializacion en la Argentina.

El primer estudio se centra en los aspectos mas relevantes del desarrolic
industriat argentino en las dos Gltimas décadas, periodd que se inscribe en
un contexto macroecondmico signado por la inestabilidad. Comienza por
senalar los elementos resultantes del largo proceso sustitutivo de importa-
ciones que enmarcé el senderc de maduracién durante mas de cuarenta
anos, para continuar con la consideracién de las principales caracteristicas
de la politica econémica implementada entre 1976 y 1981 y de sus efectos
sobre la estructura industrial. Se investigan luego las condiciones y
restricciones macroecondémicas durante el gobierno democratico y se
concluye con el anélisis de ios rasgos mas destacados del actual sector
manufacturero, en un replanteo del modelo de industrializacion vigente en
la Argentina.

El segundo estudio se propone brindar una vision global de los
regimenes de promocién industrial aplicados en el pais desde 1973 v, en
dicho marco, evaluar algunos de sus efectos estructurales mas importantes.
Es por ello que se divide en dos grandes areas tematicas: por un lado,
describe y delimita la compleja configuracidén que adopta el conjunto de
leyes sobre promocion industrial en el pais; por otro tado, identifica el tipo
de industria y procesos productivos inducidos por cada uno de Jos



regimenes promocionales especificos que coexistian hasta fines de 1988
en la Argentina.

El tercer estudio analiza el comportamiento de las exportaciones
industriales como manifestacién de las modalidades que ha asumido el
proceso de industrializacidén del pais en el periodo 1973-1986. En este
trabajo se considera la apertura exportadora de la industria nacional, la
participacion de las distintas empresas y actividades, tas modificaciones en
su composicidn sectorial, los cambios en la evolucidn real de las ventas
externas y, esenciaimente, ia asociacidén existenta entre el desarrollo
industrial y las exportaciones de manufacturas.

Por Ultimo, el cuarto estudio caracteriza la presencia de las empresas
transnacionales (ET) en las distintas fases del desarrollo manufacturero del
pais, particularmente en los Ultimos quince anos. Algunos de ios temas
abordados son: la dindmica, composicidn y origen de las inversiones
directas radicadas en el pais, ios sectores industriales privilegiados, el papel
de las transnacionales en la conformacién de los mercados, su aporte a la
produccién de fas distintas ramas industriales y su diferente capacidad de
acumulacién, etcétera.

La Oficina de la CEPAL en Buenos Aires considera que estos estudios
apuntan a una mejor comprension del compiejo proceso de industrializa-
cion y que pueden ser de interés para promover futuras investigaciones
sobre un tema esencial para el futuro de la Argentina en particular y de
América Latina en general.

José Maria Puppo
Director de 1a Oficina de la CEPAL en Buenos Aires



. Desarrollo industrial e inestabilidad
macroeconémica. La experiencia argentina
reciente
Bernardo Kosacoff

La industrializacién de la Argentina se origina contemporaneamente con
la integracién a la divisién internacional de! trabajo del exitoso modelo
agroexportador que comenzd hacia fines del siglo pasado y en el que se
conforma un incipiente y adelantado sector industrial en el escenario
latinoamericano. Con la ruptura de este modelo, a partir de la crisis de los
anos treinta, se profundiza el desarrollo industrial, ahora bajo las condicio-
nes de un tipico modelo sustitutivo de importaciones. Este estilo de
industrializacién se extiende hasta fines de los afos setenta, cuando se
instrumenta la versidn de economia abiernta de la escuela monetarista, que
recrea un escenario con reglas de juego muy distintas, en el cual se
modifica el lento pero progresivo sendero madurativo de la industria
argentina.

Durante las dos Gitimas décadas el contexto macroecondmico se carac-
terizd ademaés por su inestabilidad, algunas de cuyas manifestaciones son
el fuerte y continuo proceso inflacionario, las restricciones del sector
externo, el déficit estructural de las cuentas fiscales, y la fragilidad y el
contoplacismo del mercado financiero,

El objetivo del presente capitulo es analizar los aspectos mas destaca-
dos del desarrofio industrial argentino de los ultimos quince afios en un
contexto caracterizado por la inestabilidad macroeconémica. En la primera
secciébn se presenta un panorama de los principaies rasgos del sector
industrial anterior a 1976. Posteriormente, se consideran los principales
elementos de la politica econdmica en el periodo 1976-1983, poniendo
especial énfasis en la etapa 1978-1981, en {a cual se instrumenta la politica
basada en el enfoque monetario del balance de pagos. En la tercera
seccién se estudian los efectos de esta politica sobre la estructura in-
dustrial. En la cuarta se analizan las condiciones macroeconémicas
durante el gobierno democratico y se sefalan las restricciones que
imponen, entre otros elementos, el endeudamienta externo, la inflacion, ef
deterioro fiscal y la desarticulacion del proceso de acumulacién y del
mercado financiero. Por aftimo, se caracterizan alguncs de los rasgos
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actuales del secter industrial en un replanteo del modelo de industriali-
zacion vigente en la Argentina.

1. Lta industria antes de 1976

La etapa del proceso de industrializacidon argentino que se inicia con
posterioridad a la crisis de l0s anos treinta y que se extiende hasta la
asuncidén del gobierno militar en 1976 se ha caracterizado por el desarrollo
de industrias sustitutivas de importaciones, dirigidas basicamente al
mercado interno y que se desenvolvieron en un fuerte esquema proteccio-
nista, basado en restricciones cambiarias y niveles arancelarios muy
elevados. En este proceso el Estado jugd un papel fundamental, tanto en
la transferencia de ingresos hacia el sector industrial -subsidios, créditos
promocionales, provision de servicios- como en su rol de regulador de
conflictos sociales y arbitro de las pujas redistributivas.’

Este desarrolio industrial "protegido” fue conformande una estructura
industrial altamente diversificada y oligopolizada. Con mayor énfasis a
partir de fines de la década del cincuenta, las empresas extranjeras jugaron
un rol central en este proceso y llegaron a participar en un tercio de la
produccion industrial, desarrollandoe sus actividades en los mercados
industriales mas concentrados y dinamicos (véase Sourrouille, 1976).

El crecimiento de la participacion del sector industrial en la economia del
pais fue la caracteristica central del desarrollo de esta actividad, cuyo
comportamiento tuvo una tendencia erratica, proveniente en casi todos los
casos de las restricciones en el balance de pagos. Frente a estos
condicionantes externos, el sector industrial se encontraba limitado en su
crecimiento, atento a su dependencia de [as importaciones de insumos,
bienes de capital y tecnologias y, por otro lado, a su escasa participacion
en las expornaciones dada su falta de competitividad internacional.

Lueqo de casi treinta anos de comportamiento ciclico, en la década
comprendida entre 1964 y 1973 la industria registrS un crecimiento continuo
y con un dinamismo mayor que el resto de las actividades econdmicas,
acompanado por un crecimiento de la ocupacidn, los salarios y la
productividad. Asimismo, este Gitimo periodo se caracterizd por una caida
de los precios relativos del sector industrial -asociado a la evolucidn de ia
productividad-, por el aumento significativo de las exportaciones industriales
y por el incremento del tamano medio de los establecimientos manufacture-
ros. Las industrias metalmecanicas, quimicas y petroguimicas fueron las
actividadas mas dindmicas. De esta forma, la profundizacién del proceso
de sustitucidn de importaciones -con la participacion decisiva de tecnolo-
gias y firmas extranjeras- que se inicid a fines de la década del cincuenta,
produjo un profundo cambio estructural en el sector industrial. La
diversificacion de actividades, la incorporacion de empresas capital-
intensivas, el incremento de las exportaciones de manufacturas no
tradicionales y 1a explotacidn de franjas del mercado interno con demandas

' El lector interesado puede consultar, entre otras, Brodersohn (1973); Dorfman
(1942); Ferrer (1979); Diaz Alejandro {1970); Altimir, Santamaria y Sourrouille {1966);
CEPAL (1957}; Mallon y Sourrouille (1975).
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atrasadas fueron algunos de ios elementos clave que permitieron que el
sector industrial fuese el motor del desarrollo de la economia en este Gitimo
periodo (Sourrouille y Lucangeli, 1980).

Sin embargo, hacia mediados de los anos setenta se verifica una
desaceleracién del crecimiento industrial que conduce a una fuerte
polémica sobre el agotamiento del modelo de industrializacion seguido.
Las limitaciones del balance de pagos y la persistencia de la inflacién
seguian presentes en la economia nacional, mientras que las actividades
industriales continuaban en su esquema protegide. En el periodo 1973/75
se intenta dar un nuevo impulso a la actividad industrial, basado en una
acelerada modificacion de la distribucién del ingreso a favor de los sectores
asalariados; el mismo tuvo su correlato en un crecimiento de la produccion
de los bienes de consumo no durables asociados a las demandas de estos
sectores de la poblacion. Esta Gitima experiencia encuentra rapidamente
sus limitaciones y finaliza en marzo de 1976, con la asuncidn del gobierno
militar, luego de una profunda crisis econdmica que, iniciada a mediados
de 1975, se tradujo en un desorden en el que se descontrolaron algunas
de las mas importantes variables econémicas {Canitrot, 1975).

En un trabajo reciente, Katz (1983) senala algunos rasgos estructurales
de la actividad manufacturera relacionados con el tamano de las plantas,
el grado de diversificacién, el nivel de subcontratacion y la capacidad
tecnolégica local dentro de un escenario industrial orientado hacia un
reducido mercado interno. En relacion con el tamano, destaca lo reducido
de las plantas locales, que suelen ser por 10 menos diez veces menores
que las equivalentes a nivel internacional. Ello implica la produccion de
"“series chicas”, con menor automatizacién y una organizacion de la
produccién discontinua, es decir, con excesiva fragmentacion en talleres y
la existencia de excesivos tiempos muertos. Tal organizacion produce un
impacto negativo sobre la productividad de la mano de obra. Esta
situacién se agrava por el segundo rasgo estructural senatado: el alto grado
de apertura del mix de produccidn. Con frecuencia, las firmas fabrican gran
cantidad de modelos y tamanos de un producto dado, lo que, en un
mercado limitado y con escasa insercidn internacional como el argentino,
hace que la escala de produccidn sea aun mas reducida.

El tercer elemento hace al alto grado de integracién vertical con que
operan las industrias. La escasa division social del trabajo industrial, que
se refleja en la ausencia en el medio local de una red de subcontratistas
especializados y en el atraso en términos de normatizacién y estandariza-
cién, condujo a las firmas a un excesivo autoaprovisionamiento de partes
e insumos; esto afecta también a las economias de escala y de especiali-
zacién y duplica los esfuerzos globales de la economia.

Por Gltimo, el autor destaca el cariz “localista” de la capacidad tecnolégi-
ca nacional, caracterizada por un proceso de aprendizaje y adaptacién al
medio local que determina la existencia de un paquete tecnoldgico muy
idiosincratico. Este aprendizaje involucra a la ingenieria de disenc de
productos, de procesos, de organizacion y métodos de la produccidn y se
desarrolla en un “proceso madurativo secuencial® que implica un tiempo
relativamente largo, por lo menos veinte anos de funcionamiento de la
planta industrial. E! sendero tecnoldgico de cada firma esta influido por su
historia técnica, la situacion del mercado en que opera, el desarrollo de las
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variables macroecondmicas y la nueva informacién técnica internacional.?
Este conjunto de elementos, sumado a la respuesta de los empresarios, da
por resuitado comportamientos tecnoldgicos no homogéneos caracte-
rizados por su distinto ritmo de maduracidén. Asi, en el nivel sectorial, se
destacan, por una parte, las firmas metalmecanicas que incorporan
tempranamente la ingenieria de diseno de productos, continuando varios
anos después con la ingenieria de procesos y, en una tercera etapa, con
la ingenieria de organizacion y métodos -estudios de tiempo y movimiento,
estudios de racionalizacién o reordenamiento de métodos de trabajo,
normatizaciéon y estandarizacién de partes, etc. Por otro lado, estan las
Hamadas industrias de proceso continuo -acero, petroquimica, cemento,
etc.- en las cuales los departamentos de ingenieria de procesos, de
asistencia técnica a la produccién y de ingenieria de proyectos son el
instrumento clave para programar, disenar y construir las sucesivas
expansiones de la planta; los departamentos de ingenieria de producto
pasan a segundo plano, pues pierden importancia relativa frente a la mayor
homogeneidad de los productos elaborados y su mayor universalidad y
estandarizacion.

Estos rasgos estructurales de las actividades industriales se combinan
con las restricciones de balance de pagos que caracterizan el funciona-
miento de la economia argentina. La particuiar posicidn negativa de las
producciones manufactureras en el comercio internacional restringe las
posibilidades de crecimiento sostenido del sector industrial; a ella se suma
el grado de ineficiencia provocado por la proteccién exagerada. Ambos
factores determinan los permanentes comportamientos ciclicos del sector
industrial. En el periodo 1958-1978 la industria manufacturera presenta
cinco ciclos de contraccion y posterior expansion del producto. Este
movimiento de sfop-go corresponde a maximos ciclicos y a contracciones
asociadas con shocks macroecondmicos producidos por politicas
estabilizadoras. Asimismo, en este periodo se verifican cuatro fases de
desaceleracidén de la produccidn, es decir, periodos en los cuales no se
observa una caida del volumen de produccidn pero disminuyen las tasas
de crecimiento. Tres de esas fases se registran en el exitoso periodo
intercensal 1963/1874, o cual denota las limitaciones que traban un
crecimiento permanente de las actividades manufactureras (Heymann,
1980).

Estos comportamientos ciclicos, con restricciones de balance de pagos
y con la persistencia de fuertes ritmos inflacionarios, cuestionan el estilo de
desarrolio industrial sequido hasta la década del setenta.

El camino slegido a partir de los ahos sesenta tenia dos direcciones
centrales. Por un lado, la expansidn de las franjas atrasadas del mercado
interno con {a activa presencia de empresas multinacionales. Por el otro,
una politica de incentivos a la exportacion de manufacturas que creara

2 Esta linea de pensamiento abandona el paradigma neoclasico convencional
en el que se supone la existencia de perfecta informacién, libre acceso a la
tecnologia, funcionamiento de los mercados, etc. y remite al carécter endégeno dei
fenémeno tecnoldgico y a la consideracién del funcionamiento de las instituciones
y de la organizacién de ios mercados. Se compatibiliza en autores como Dasi, G.;
Nelson, R.; Rosenberg, N.; Winter, S.; Freernan, C,, etcétera,
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nuevos mercados y mejorara fa cuenta cormente del balance de pagos,
ademas, los incentivos provocarian una transformaciéon gradual de la
estructura industrial en un marco de crecimiento. Las manufacturas no
tradicionales aumentaron su participacion en las exportaciones: 3% en
1960; 6% en 1965; 14% en 1970 y 24% en 1975 {CEPAL, 1982), y en cifras
absolutas llegaron a cerca de los mil miflones de ddlares. Este crecimiento
responde a causas multiples, que incluyen variables tan distintas como la
abundancia refativa de factores (tanto de recursos naturales como de mano
de obra calificada), los aspectos institucionales (subsidios, preferencias
comerciales regionales, acuerdos gubernamentales), las estrategias de las
corporaciones multinacionales, las ventajas derivadas del conocimiento
tecnolégico, etc. (Katz y Ablin, 1977).

2. Los cambios operados en el periodo 1976-1983

La politica econdmica iniciada en abril de 1976 cambié profundamente
las orientaciones con las que se desenvolvian hasta ese momento las
actividades industriales. Sobre la base de una filosofia de total confianza
en jos mecanismos asignadores de recursos del mercado y en el papel
subsidiario del Estado, se establecio un programa de liberalizacion de los
mercados y -posterior apertura externa que proponia la eliminacion del
conjunto de regulaciones, subsidios y privilegios;, se procuraba asi
modernizar e incrementar la eficiencia de la economia.

La vinculacién con el exterior fue un aspecto central de estas politicas
que se instrumentaron a través de las distintas reformas arancelarias, en
cuanto a la apertura comercial, y de |a reforma financiera, en relacién con
fa liberalizacién al movimiento internacional de capitales. Esta ultima
reforma también introdujo un cambio sustantivo en el financiamiento de las
actividades industriales: se liberé del control oficial a la tasa de interés, que
se caracterizd -sohre todo al final de {a gestién del Ministro Martinez de
Hoz- por sus atos valores reales positivos. Al mismo tiempo, no se genero
un mercado de capitales de largo plazo que atendiera a la inversion, sino
uno de corto plazo caracterizado por su esencia especulativa y de redistri-
bucion regresiva de riquezas.

En un esquema politico fundado en el autoritarismo, se dicté un
conjunto de leyes sobre capital extranjero, tecnologia, promocién industrial
y exportaciones inspiradas en concepciones liberales. La politica econdmi-
ca desarroliada hasta 1981 tuvo entre sus objetivos permanentes la lucha
contra {a inflacién e instrumento distintas politicas que relegaban el proceso
de acumulacién de mediano plazo y la distribucién mas equitativa del
ingreso.

En relacidn con la potitica industrial, se pueden sefalar dos subperiodos
que tienen su corte hacia fines de 1978, El primero de elios se caracteriza
por la recuperacién de la produccidn de bienes de consumo durables y de
capital, asociada con fa creciente inversion y 4a redistribucion regresiva e

3 Sobre este tema véanse: Canitrot {1983), Schvarzer {1983), Sourrouille,
Kosacotf y Lucangeli (1985), Damill, Fanelli, Frenkel y Rozenwurcei (1988),
Rodriguez {1979).
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ios ingresos. En este periodo de “sinceramiento” de la economia se
comienza con la reduccién de los aranceles de importacion (Berlinsky, 1977
y Nogues, 1978). A pesar de su fuerte baja -en promedio descienden 40
puntos, del 30 al 50%- en estos tres primeros anos No aumenta significativa-
mente la competencia externa. Este fendmeno sdlo tiene su explicacion en
los incrementos de competitividad durante 12 Gltima década, que determina-
ron la existencia de una fuerte redundancia en las tarifas y en el manteni-
miento de un tipo de cambio elevado. Por otro lado, la sancidén de |a
reforma financiera en 1977, libera {a tasa de interes y Crea un mecanismo
totalmente distinto para la amgnacuon de los créditos.”

La segunda etapa se inicia hacia fines de 1978, al instrumentarse la
version de economia abierta de la escuela monetarista (enfoque monetario
del balance de pagos). La aplicacién de esta politica tenia como obijetivo
igualar (a tasa inflacionaria interna con la externa, 1a que se ajustaria segun
ja tasa de devaluacién del tipo de cambio. Este Gltimo se determinaba con
un cronograma que fijaba un ritmo de devaluacion continuamente
decreciente en el tiempo, en un contexto de apertura cada vez mayor de
fa economia al exterior (tanto en el mercado de capital como en el de
bienes). Elio suponia que las tasas de interés y de inflacién internas debian
converger con fas internacionales. En este esquema de politica monetaria
pasiva, se admitia un periodo de transicién determinado por la distinta
velocidad de ajuste en los precios de los productos, segun se comercien
o no en el mercado internacional. Una vez lograda la convergencia
quedaria establecido un nuevo esquema de precios relativos de ja
economia. A su vez, en combinacion con ia politica arancelaria, la asigna-
cidbn de recursos favoreceria el incremento de la productividad global,
desaparecerian los sectores .menos eficientes y se desarroilarian 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, mientras que en los bienes
no transables los mecanismaos 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 intermediacion financiera. Por su parte, €l tipo de cambioc, que estaba
prefijado con una prevision inflacionaria menor, se caracterlzo por una
permanente subvaluacion de las divisas.

Esta sobrevaloracidn del peso en conjuncién con las rebajas arancela-
rias afecto la balanza comercial y permitid la entrada masiva de productos
importados. A su vez, ia entrada de capitales externos, casi todos de corto
plazo y provemnientes de un mercado financiero de alta liguidez y elevadas
tasas de interés, compensaba el déficit de la cuenta corriente, con un
incremento  significativo del endeudamiento con el exterior.  Estos
movimientos -que comprometian el balance de pagos- preanunciaban una
devaluacién del tipo de cambio en un mercado de capitales de alta
liquidez, atento al muy corto plazo de colocacion de los depdsitos; a ello

4 Desde la crisis de 1930 hasta esta fecha el sistema financiero argentino se
caracterizd por la regulacidn del Banco Central de lineas de redescuento para ef
otorgamiento de créditos, con tasas de interés altamente negativas, teniendo las
empresas industriales una posicién privilegiada en su asignacién.
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se sumaba un clima de renovacion de autoridades politicas y econdmicas.
£n consecuencia, las primas de riesgo por la colocacidn de capitales
externos se elevaron considerablemente, con el consiguiente aumento de
las tasas de interés.

En este contexto, el sector industrial sufrid la crisis mas profunda de su
historia por la superposicion de varios factores negativos. Entre ellos
sobresale la contraccion de los mercades, debida a los bajos niveles de
demanda de productos industriales locales, tanto interna -por la competen-
cia de productos importados- como externa -por el fuente atraso det tipo de
cambio. A su vez, el constante crecimiento de las altas tasas de interés
que superaban toda posibilidad de rentabilidad productiva, llevé a las
empresas a niveles de endeudamiento que en muchos casos superaban
el valor de sus activos. °

Esta crisis en el sector real arrastrd a varias instituciones financieras de
primera linea, debido al aumento del grado de incobrabilidad de muchos
deudores (Feldman, 1983). Ademaés, se acrecentd fa toma de posiciones
en activos externos por parte del pablico. En suma, este periodo de
politica econdmica se cerré con una profunda crisis de los sectores
productivos, un fuerte atraso cambiario, un elevadisimo nivel de endeuda-
miento de las empresas, tasas de interés positivas, un notable detericro de
tas cuentas externas que incluye un endeudamiento sin precedentes, y un
ritmo inflacionario persistente y con expectativas centradas en una
modificacion de la politica econdémica que incluyera la devaluacién dei tipo
de cambio. .

Con las nuevas autoridades militares de marzo de 1981 se inicia un
proceso caracterizado por la adopciéon de medidas de cornte plazo,
tendientes a solucionar los problemas mas urgentes de los sectores
productivos. No obstante, también en este periodo continta ef estanca-
miento del sector industrial, en un contexto de constantes devaluaciones
de la moneda y de persistencia de tasas de interés positivas. Los
empresarios centraron sus reclamos en la necesidad de solucionar sus
criticos problemas de endeudamiento. Hacia mediados de 1982 se
establece un sistema de financiamiento de mediano plazo basado entasas
de interés reguladas que, asociado al creciente ritmo inflacionario, provoco
una verdadera “licuaciéon de los pasivos® de las firmas y alivid a las
instituciones financieras. Asimismo, con la implantacion de seguros de
cambio, el Estado se hizo cargo de ia mayor parte de la deuda externa del
sector privado. A través de estos dos mecanismos se socializaron las
pérdidas del sector empresarial (Basuaido, 1987).

La revalorizacién del tipo de cambio y las restricciones a las imponacio-
nes resultantes del abuitado endeudamiento externo -el pago de cuyos
intereses superaba toda previsidén optimista con respecto al saldo de la
balanza comercial-, generaron nuevamente condiciones de proteccién al
sector industrial. El coeficiente de importaciones de la economia argentina
volvid a niveles préximos a los anteriores a la politica de apertura.

5 Los fuertes cambios de precios refativos de 1a época, que favorecian a las
actividades de servicios y de produccién de bienes no transables con &l exterior,
motivaron el pago de altas tasas de interés reales a los sectores industriaies de
bienes transables, que sufrieron profundos atrasos relativos en sus precios.
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3. Efectos sabre la estructurs industrial

A partir de 1980, ia aplicacién de la politica antiinflacionaria con un fuerte
atraso cambiario, la reduccién acelerada de ias tarifas arancelarias, el alza
de jas tasas de interés real y ia posterior contraccion generalizada de la
demanda interna provocaron una crisis sin precedentes. E! abaratamiento
de los productos importados y el encarecimiento de los que tenian posibi-
lidad de ser exportados afectaron a los bienes transables internacionalmen-
te y difundieron sus efectos negativos a los sectores productores de bienes
intermedios y de capital. Ademas, la elevacidén de las tasas de interés, el
contexto recesivo y el atraso de ios precios relativos del sector industrial,
lievaron a un creciente endeudamiento de las firmas, con una fuerte
disminucion de ia rentabilidad de sus operaciones, que en muchos casos
debieron ser paralizadas (Kosacoff, 1984, y Azpiazu y Khavisse, 1983).

Si bien la crisis repercutié en el conjunto de la industria, las ramas mas
afectadas fueron las que estaban mas expuestas a la competencia interna-
cional. Entre los anos 1976 y 1982, la produccion de textiles, ropa y
caizado disminuyd en un 35%, la de madera y muebles en un 40% y 1a de
productos metalicos, maquinarias eléctricas y material de transporte en un
30%.% En cambio, otras ramas industriales dispusieron de mecanismos
para evitar esta compstencia: presion de los sectores empresariales para
continuar protegidos (azdcar, siderurgia), reglamentos legales sobre normas
de fabricacién (cocinas a gas), fabricaciones a medida e insumos muy
idiosincréticos de fabricacidn nacional {(sectores metalmecanicos y quimico),
costo de transporte que brinda una proteccion naturai {cemento), manejo
de redes de comercializacion y distribucién (cigarrilos, golosinas, sector
automotriz).

Uno de los aspectos mas negativos fue e profundo atraso de los
procesos de inversidn, tanto en las inversiones destinadas a la apertura de
nuevas plantas, como en las referidas al incremento del stock de capital,
mantenimiento y reposicion, Hasta 1977, la confianza empresaria en el
nuevo equipo econdmico se manifesto en el reequipamiento de muchos
establecimientos fabriles. Ademas, la subvaluacién del tipo de cambio
indujo el crecimiento de la importacion de bienes de capital. Sin embargo,
complementariamente comenzd un movimiento de disminucion y abandono
constante de los procesos de inversion, que se refieja en 1981-1982 enuna
abrupta caida de la inversidn bruta interna fija en equipo durable de
produccidn, El proceso de declinacién global en los planes de inversién
fue de ta! magnitud que determind una caida en el stock de capital del
sector industrial, ya que las inversionas fueron menores a la depreciacion.’
A pesar de esta caida, en algunos sectores industriales se verificaron
cambios de importancia, aunque no I!egaron a modificar este panorama,
muchas de estas excepciones se asocian con el distinto comportamiento
antes senalado y con la impiementacién de proyectos en el marco de la
promocion industrial, continuacién de planes anteriores a 1976. Los

© véanse datos de las Cuentas Nacionales del Banco Central y Katz y colab.
(1986), Azpiazu, Basualdo y Nochteff {1988 b.), Herrera (1986).

Para precisar #ste terna véanse datos del Banco Centrat en Guerberoff {1988).
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proyectos mas significativos se refirieron a las areas de papel, petroquimica,
textil, siderurgia y cemento.

En relacién con el sistema financiero hay varios hechos que vale la pena
subrayar: 1) el mercado financiero fue de muy corto plazo; casi no existie-
ron créditos de fargo plazo; 2) las tasas de interés fueron sumamente varia-
bles: por ejemplo, en el tercer trimestre de 1979 la tasa activa real fue del
21% anual negativa, pasando al 44% positiva en el trimestre siguiente; 3)
los precios relativos del sector industrial fueron muy fluctuantes, llegandose
a modificaciones superiores al 30% anual, con sus implicaciones sobre 105
niveles reales de las tasas de interés; 4) existian fuertes diferencias en las
tasas de interés en funcidon de la solvencia de las firmas, ilegandose a
pagar mas del 20% anual de recargo como prima de riesgo; 5) el crédito
externo en el periodo 1977-1980 tuvo tasas de interés reales negativas
frente a los aftos costos de los préstamos locales. El acceso a los créditos
externos dependia del tamano y la nacionalidad de las empresas.

Estas caracteristicas, a las que debe adicionarse la evolucién de los
indices financieros de las firmas (indices de liquidez, de velocidad de
rotacién del capital, de proporcién de activos inmovilizados, de plazos de
cobranzas, etc.) determinaron componamientos de dificil sistematizacion y
variada indole. A estos elementos se debe agregar el acierto o error, y
hasta el azar, en |a toma de decisiones financieras de los empresarios, que
ha sido un factor clave en Ja suerte final de cada empresa. Los datos de
balance de las grandes firmas confirman estos comentarios; segun estos
registros, en 1981 las tasas reales de interés oscilaron desde el cero hasta
el 60% anual. A su vez, este costo financiero, comparado con la factura-
cién de las firmas, indica porcentajes que, para algunas empresas, esta en
torno del 100% de sus ventas (Schvarzer, 1982).

La intervencion del Estado tiene una influencia decisiva en varios pianos.
En primer jugar, a través de ia politica de promocidn industrial -fundamen-
taimente a partir de los primeros afnos de la década del setenta- favorecid
la creacién o consolidacion de una docena de firmas que se ubican entre
las de mayor facturacién en la industria argentina. Estas firmas se
especializan en la elaboraciéon de aluminio, papel, siderurgia, cemento y
productos petroquimicos. En segundo iugar, & fuerte poder de compra del
Estado fue un factor decisivo en los resultados de muchas empresas; por
gjemplo, segun su facturacién, 20 de las 100 mayores firmas tienen al
sector publico como su principal demandante. Entre 10s rubros que mas
se destacan figuran la fabricacién de equipo telefdnico, las actividades
petroleras, energéticas, de construccidn pesada, nucleares y las industrias
metalmecanicas. En tercer lugar, la politica de privatizacion de actividades
estatales permitié el rapido crecimiento de aigunas firmas privadas, en
especial en l0s sectores petrolero, energético y de comunicaciones
(Schvarzer, 1978).

Esta combinacion de factores -recesidn, situacion financiera e interven-
cién del Estado- agregada a la mayor vinculacion internacional de ia
Argentina y al atraso cambiario -como producto de la politica antiinflaciona-
ria- cred expectativas empresariales inciertas y, €n el corto plazo, provocd
cambios de la posicidbn econdmica y financiera de las empresas. Tal
situacion, con efectos dificilmente sistematizables, tuvo diversa repercusion
sobre las firmas, asi como respuestas empresariales muy distintas. Una de
la manifestaciones mas relevantes fue un proceso de fusiones y adquisicio-
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nes que, en general, no significd la ampliacién de la capacidad instalada,
sino 1a modificacién de la propiedad de los activos existentes asociada,
en muchos casos, con un proceso de concentracién de los mercados.

Entre las 100 empresas de mayor facturacién se identificaron 14 cambios
de propiedad del capital. Uno de ellos fue la venta de una terminal
auytomotriz extranjera a otra firma foranea; tres casos fueron compras de
firmas nacionales por filiales de empresas transnacionales (un frigorifico,
una firma del &rea de combustibles y una empresa cementera); en cambio,
4 firmas internacionales transfirieron su capital a accionistas locales {(una
firma automotriz, otra de comunicaciones, otra textit y una de aluminio);
mientras que en las seis firmas restantes se producen cambios de la
propiedad entre residentes locales.

Dentro de este mismo centenar de empresas lideres se produce la
fusidn de empresas. Estos casos reflejan con suma claridad el proceso de
concentracion de la produccién en tres sectores significativos de la
estructura industrial: 1) dos firmas siderdrgicas fueron absorbidas por una
tercera, en un contexto de reestructuracion del sector caracterizado por la
fuerte concentracién de la produccién de "no planos” y de incremento de
la produccién de tubos sin costura; 2) tres empresas productoras de
cigarritlos fueron compradas por otras dos, que dominan en la actualidad
fa totalidad de ese mercado; y 3) dos fabricas de automotores se consoli-
daron en un mercado en el que ya habian cerrado tres fabricas, con lo cual
los productores quedaron reducidos a s6lo cinco empresas, en un mercado
de fuerte disminucién de las unidades producidas e incrementos muy
sustanciales en los contenidos imporntados. '

Por otra parte, siempre dentro de las 100 firmas de mayor facturacion,
se destaca la presencia de 12 firmas de capital local que, en un proceso de
formacién de conglomerados, se caracterizan por {a compra de empresas
con actividades muy diversas y que inclusive exceden la produccién
manufacturera. En estos, asi llamados, grupos econdmicos se observan
algunos patrones comunes: ® son empresas locales creadas en ia década
del cincuenta; en muchas de ellas, parte de las actividades principales
estan asociadas con ia demanda del sector publico; integraron vertical y
horizontalmente su produccidn manufacturera; en la década del setenta
comenzaron un fuerte proceso de diversificacion hacia otras actividades;
realizaron alguna inversion significativa en el sector financiero; invirtieron en
el exterior, formaron alguna empresa conjunta con firmas extranjeras;
poseen una fuerte solidez financiera; han reciutado recursos humanos de
afta calificacion y desarrollaron una notable capacidad gerencial.

La politica monetarista cred aparentemente un conjunto de condiciones
muy favorable para las empresas transnacionales. Porgue: a) en primer
lugar, sancioné un conjunto de leyes que las favorecian, respecto de la
situacion precedente -leyes sobre Inversiones Extranjeras, Transferencia de
Tecnologia, Promocién industrial y de Reforma Financiera, en particular en
los aspectos relacionados con la apertura al exterior del mercado de
capitales-; b) en segundo lugar, dicha politica adscribié por completo a los
principios ideoldgicos liberales, creyendo plenamente en las leyes del
mercado como el mejor asignador de recursos de la economia, actitud que

8 Véase Azpiazu, Basualdo y Khavisse (1986) y Katz y Kosacoff (1983).
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favorece preferentemente a las firmas con posiciones oligopdlicas -uno de
los rasgos de las empresas de capital extranjero-; y ¢) en tercer lugar, fue
una experiencia de politica econdmica prolongada que, de esta forma, cred
un marco de continuidad y estabilidad en el mediano plazo.

Sin embargo, a pesar de estas condiciones, las empresas transna-
cionales no se expandieron durante este periode en la industria argentina.
No se registré la entrada de casi ninguna nueva firma extranjera de
importancia y las inversiones, tanto en ampliacidon como en modernizacion
de las firmas ya radicadas, fueron de escasa magnitud. La verificacion de
este proceso pone de relieve 1a autonomia de las decisiones de inversion
de las empresas transnacionales con respecto a la politica econémica que
se aplica. La congolidacion de la estructura industrial argentina con 1a
ocupacién y el agotamiento de los principales mercados, y con la escasa
participacion en el comercio internacional, en el marco de una politica que
no privilegid la produccidn y el crecimiento, son condiciones que determi-
nan la inexistencia de mercados ¢on altas tasas de retorno, sin las cuales
se desestimula toda motivacién de inversiones en el aparato productivo
(Sourrouille, Kosacoff y Gatto, 1984).

Considerando los indicadores industriales, las empresas transnacionales
también vivieron el proceso de desindustrializacién. Entre 1973 y 1981, &l
conjunto de estas firmas tuvo una tasa anual negativa de crecimiento de la
produccién mas acentuada que e! promedio industrial, con un valor del
-2,6%; esto pone fin a mas de dos décadas de crecimiento continuo y
mucho mas acelerado gue el resto de las firmas. Este comporntamiento
incidié en la paricipacién del capital extranjoro en la industria, que
descendio del 31,2% en 1973 al 28,3% en 1981 (Kosacoff y Azpiazu, 1985).
En este periodo se verificd el cese de actividades de una decena de las
firmas transnacionales mas importantes del pais, destacandose la desapari-
cién de cuatro firmas automotrices y dos siderdrgicas en el marco de los
procesos de reestructuracion de estos sectores. Asimismo, se produjo ia
nacionalizaciéon de algunas firmas y el cierre de plantas de empresas
transnacionales, estimandose que en conjunto se afectd la produccion de
algo mas de un centenar de establecimientos de firmas de capital
extranjero, que ocupaban a mas de 50.000 personas, y que representaban
aproximadamente el 24% del empleo y el 17% de la produccidn det total
de empresas industriales transnacionales radicadas en el pais.

En forma muy global, |2 transformacion tal vez mas relevante del sector
industrial durante el periodo ha sido el desarrollo de un reducido nimero
de grandes empresas de capital nacional que lideraron el crecimiento de
algunos mercados oligopdlicos, con mucho peso en el sector industrial y
especialmente dedicadas a la fabricacidn de bienes intermedios (siderurgia,
aluminio, papel, petroquimica y cemento), frente a una actitud relativamente
pasiva de las firmas internacionales. Estos cambios determinaron la pérdida
de importancia de actividades como la industria metalmecénica -mas
asociada al sendero madurativo y a a utilizacidén de ingenieria y mano de
obra calificada- y 1a mayor preponderancia de industrias de gran escala,
de procesos continuos, intensivas en el uso de capital y de escasa genera-
ciébn de empleo. En la actualidad, las actividades manufactureras en la
Argentina siguen caracterizadndose por la fuerte presencia de capital
extranjero, con gran concentracién de sus mercados y una mayor articula-
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cién de las firmas grandes de capital nacional y extranjero en el liderazgo
del proceso de acumulacion,

Los efectos de esta politica iniciada en 1976 concluyeron en io que se
ha dado en denominar |a "desindustrializacidn” de la economia argentina.
Bastan algunos indicadores para medir ta profundidad de este fenémeno.
Entre 1975 y 1982 el producto industrial cayd en mas del 20%, ubicandose
a niveles similares a los de quince anos atras; la paricipacién de la
industria en el producto bruto interno disminuyd del 28% al 22%, o que se
asocia con una mayor terciarizacion de la economia con menores niveles
de productividad; cerré alrededor del 20% de los establecimientos fabriles
de mayor tamano; se produjo un incremento considerable de la productivi-
dad de fa mano de obra, pero mas relacionado con la "racionalizacién” de
SU usO gque con un cambio tecnolodgico; el nivel de inversidn en equipo
durable de produccion disminuyd en los Glitimos cinco afos a una tasa
superior al 5% anual; la participacion de los asalariados en los ingresos
cays del 49% en 1975 al 32,5% en 1982.

4. Las condiciones econdmicas durante el gobierno democrético

Durante la gestion del actual gobierno democrético, el cuadro macroeco-
némico se caracteriza por la inestabilidad. La persistencia dei largo
proceso inflacionario -que se inicié con mayor intensidad a mediados de
1975-, el fuerte endeudamiento externo del pais y la desarticulacién del
proceso de acumulacidn -como resultados del fracaso de las politicas
instrumentadas en el Gltimo gobierno militar-, Ja agudizacion de los
desajustes fiscales, etc., son algunos de ios elementos que evidencian la
profunda crisis econdmica, tanto en los aspectos monetarios como reales,
que afecta al desempeno de corto piazo y al sendero de crecimiento de
largo plazo de ia economia (Heymann, 1986; Damill et af,, 1988).

A partir de 1982 no sdlo se interrumpe el fiujo de nuevos fondos
externos, siNo gque se inicia una enorme traslacién al exterior de ingresos
que soélo cubren una parte de los intereses de la deuda, que es asumida
por el sector publico y que genera el perverso vinculo entre deuda externa
y déficit fiscal. La economia se ve obligada a generar en su balanza
comercial permanentes superavits que deben ser adquiridos por el
gobierno, cuyas formas de financiamiento estan fuertemente deterioradas.

El endeudamiento externo se caracterizd por la inexistencia de
contrapartidas ciertas entérminos de nuevas inversiones, reestructuraciones
y mejora de competitividad de la economia. Por el contrario, se diluyd
fundamentalmente en huida de capitales al exterior y en la transnacionaliza-
cibn del ahorro, en el incremento del gasto del gobierno -en el que se
destaca el equipamiento militar- y en el aumento del consumo -viajes al
exterior, compra de bienes finales impontados, etc. Ademas, las elevadas
tasas de interes internacionales, ia brutal caida de los precios de exporta-
¢cién de los productos agricolas -mas del 50% entre 1981 y 1986- relaciona-
da con la guerra de subsidios entre Estados Unidos y ja Comunidad
Econdmica Europea (CEE), la ausencia de nuevos préstamos no relacio-
nados con el refinanciamiento de los intereses, las crecientes practicas
proteccionistas de los pafses desarrollados, etc., delinearon un contexto
internacional francamente adverso.
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Estos dos marcos determinaron que la capacidad de generacion de
divisas se fundamente en la reduccién de las importaciones mas que en el
crecimiento de las exportaciones y en la caida de los procesos de inversion
que compensa la transferencia de recursos al exterior frente a una mayor
inflexibiliciad de la reduccion de los niveles de consumo. Por ofra parte, el
proceso continuo de renegociacion de la deuda externa genera una
permanente incertidumbre y una constante injerencia en el desenvolvimien-
to de la politica econdmica. Dicha injerencia se instrumenta a través de
restricciones demasiado fuertes como para pensar en programas de creci-
miento. En este contexto los acreedores externos se niegan a asociar el
problema del endeudamiento con las restricciones del comercio interna-
cional y con la necesidad de superar las falencias estructurales de la
economia.

Uno de los aspectos centrales que diferencia a la economia argentina
de los ochenta de ta de las décadas anteriores es el deterioro de las
cuentas del gobierno. En efecto: 1) la caida de los precios internacionales
del sector agropecuario determinaron la disminucion de sus impuestos de
exportacion; ® 2) el sistema previsional argentino -que es de caracter
publico- pasé de una situacion superavitaria a un déficit estructural; 3) el
sistema impositivo redujo su recaudacidn en términos reales, ademas
tendié a una mayor regresividad por su limitado poder de tasacidn de las
ganancias y el patrimonio, por tener que recaudar impuestos indirectos y
al consumo, por el regresivo impuesto inflacionario y por la generalizacion
de desgravamientos impositivos -en particular a las grandes empresas-; y
4) la estatizacion de la deuda externa conduce al pago de sus servicios a
través de las arcas fiscales. La financiacidon del déficit fiscal no puede
hacerse, como hasta 1982, con el ahorro externo, y las fuentes de financia-
miento interno no s6lo tienen {as restricciones arriba sefialadas sino que se
enfrentan con ia desarticutacién del mercado financiero.

Este mercado se caracteriza actualmente por su desmonetizacién -la
relacién M, con el PBI disminuy6 del 9% en 1980 a valores cercanos al 3%-
y por la inexistencia de un mercado de capitales de largo plazo en ei cual
se puedan colocar ios boros del gobierno. Estos deben venderse en el
mercado a muy corto plazo, con escasos montos de colocacion y a tasas
de interés reales fuertemente positivas, en términos internacionales. En
forma complementaria, en Ic que atafe al manejo del Presupuesto, el
Parlamento no ha logrado acuerdos que permitan reasignar los gastos y
replantear la estructura de ingresos. La discusion sobre gastos e ingresos
sufre, entonces, la permanente presién de los grupos de interés en un
contexto de polémicas parcializadas entre los diversos interesados y entre
cada uno de ellos y los distintos fragmentos del aparato gubernamental,
{La resultante es una pérdida del objetivo de equidad de ja sociedad

¥ Este inadecuado mecanismo de tributacion es aplicado frente a la dificultad
institugional de implementar impuestos mas progresivos en et sector agropecuario.
En agosto de 1988, en funcién de los incrementos de precios internacionaies como
producto de la ssquia en Estados Unidos se cred un doble mercado de cambio, en
¢l cusl 38 generd un mecanismo de reestablecimiento de las retenciones,
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argentina y una inadecuada asignacion de recursos sin analisis de efectos
reales, tanto anterior como ex post.'

En este plano, el gobierno democratico no logra romper la tendencia,
iniciada hace-poco mas de una década, hacia el deterioro de la atencién
a los sectores sociales -en vivienda, educacién, salud, infraestructura fisica
y de transporte, servicios sanitarios, etc. Este deterioro afecta el piso de
bienestar que en el pasado destacd a la Argentina en el contexto latinoame-
ricano.

Esta situacién social se ve agravada con la pérdida de dinamismo de a
economia, con el estancamiento de la produccidon y con las dificultades
de generar empleo (Beccaria y Yoguel, 1988). Esto se evidencia en los
incrementos de las tasas de desocupacidn y en la pérdida de las
expectativas de la poblacion de lograr esa movilidad social ascendente
que anteriormente caracterizd a nuestra sociedad.

Sin embargo, junto a este estancamiento se han ido gestando profundos
cambios en la produccion de bienes y servicios de la economia argentina;
estos cambios determinan una creciente heterogensidad estructural que
aln no ha sido suficientemente estudiada y que abre un conjunto de
interrogantes fundamentales sobre el sendero evolutivo del pais. Hay
evidencias empiricas -en el ambito del actual productor agropecuario
pampeano, en el grupo lider de las empresas industriales, en la produccién
energética, en algunas areas de servicios, etc.- de que la organizacion de
la produccién de hoy en dia ha ganado terreno en eficiencia, si se la
compara con la de hace quince anos. Mas adelante retomaremos el caso
particular de! sector industrial.

En el momento de su asuncidn, las autdridades tenian una vision mas
optimista del desenvolvimiento de la economia, de las posibilidades de
satisfaccién de los reclamos de recomposicién de ingresos y de reactiva-
cién econdmica. Dicho optimismo se basaba, en parte, en subestimar la
magnitud de la crisis, y también en prever un tratamiento preferencial en
la negociacién de la deuda externa -que los hechos desmintieron-, en la
perspectiva alentadora de la exportacion de granos -no se preveian la caida
de precios internacionales y el cierre de mercados- y en las posibilidades
te aprovechamiento de las nuevas fuentes energéticas, campo en el cual
las rigideces resultaron muy grandes.

En los Lineamientos de una Estrategia de Crecimiento Econdmico
1985/89 de la Secretaria de Planificacion, se planteaba el objetivo de
recuperar la capacidad de crecimiento dentro de un marco de mayor
equidad, se recomendaba un "ajuste positivo" y se postulaba reorientar la
economia a partir de la expansidon simultanea de la inversién y las
exportaciones. Asimismo, se explicitaba la necesidad de la estabilidad y
el crecimiento como metas diferentes pero compiementarias. Las
autoridades ponen su mayor esfuerzo en el plano de la estabilizacién y el
ltamado "Plan Austral® de junio de 1985 es, en ese sentido, el hito mas
importante. En un contexto de tasas inflacionarias del orden del 30%
mensual, un déficit fiscal del 15% del PBI y una desmonetizacién de la

' En fa actualidad existen variados mecanismos regutatorios y de intervencion
del Estado, con objetivos pogo claros ante ja ausencia de evaluacibén y de
cuantificacién de las transferencias y costos y beneficios sociales.
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