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1. Introduccién

El siguiente documento se A ECONOMIA DOMESTICA SE HA VISTO PERTURBADA RECIENTEMENTE POR
realizé en el marco de las la agudizacion de la crisis internacional, incidiendo negativamente en la rea-
investigaciones que se vienen lidad industrial. Sin embargo, esta tltima venia manifestando sefiales de alarma,
realizando en el Centro de independientemente de la evolucién del contexto mundial, y vinculadas a la pro-
Estudios de la UIA (CEU), pia problematica de la coyuntura local. La turbulencia internacional profundizé
por lo que se agradece la dichas tensiones, confirmando la validez de las preocupaciones que se observa-
colaboracion y los valiosos ban, planteando grandes desafios de cara al futuro, no sélo en lo que refiere a un

comentarios de todo el equipo  plan estratégico de largo plazo, sino también en la inmediatez de lo coyuntural y
del Centro. la gestion diaria.

En pos de dar continuidad a un proceso de desarrollo sostenido dichos desafios
tornan relevante la implementacién de medidas de politica econémica en general
e industrial en particular partiendo, fundamentalmente, del reconocimiento de la
importancia que tiene el sector para la economia y de una visién certera sobre la
situacion y la problemaética especifica de cada rama industrial.

Por este motivo, en este trabajo se examina la evolucién reciente de la industria, los
giros observados en la estructura productiva luego del cambio de las condiciones
macroeconémicas tras la crisis de finales de 2001, junto con un anélisis exhaustivo
de la situacién actual.
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En la segunda secciéon se analiza la importancia de la industria en el desarrollo,
dados sus vinculos con la innovacién y las capacidades sociales de produccion, ejes
principales sobre los cuales gravita todo sendero de interrelacion dinamica con la
productividad, la diversificaciéon y maduracion de la estructura productiva. En esta
linea, se estudia su aporte tras la salida de la convertibilidad, habiendo resultado el
sector de mayor contribucién al crecimiento del PIB (representando 19% del total),
del empleo formal (17%) y de las exportaciones (las MOA con un aporte de 35% y las
MOI con 30%). Se destaca asimismo el dinamismo salarial al interior de la industria
manufacturera, con un incremento acumulado del 276% desde diciembre de 2001,
65% por sobre la expansion del salario registrado promedio.

En la seccion siguiente se presenta la evolucion reciente de la actividad industrial,
remarcando los limites que comenzaron a vislumbrarse hacia fines de 2006 y que
se intensificaron con la crisis financiera internacional. Se subraya asi la configu-
raciéon de un escenario en el cual, si bien se han dado pasos importantes, queda
un largo camino por recorrer de cara a la transformacién estructural de mediano
y largo plazo. Ello deviene evidente a la luz del panorama critico que despunté
promediando el 2008, al observarse las primeras caidas interanuales luego de 72
meses de crecimiento ininterrumpido, -4,7% en noviembre y -6,8% en diciembre,
segun estimaciones propias preliminares.

En este sentido, la cuarta seccién examina los caminos por seguir con vistas a sos-
tener un sendero de desarrollo, para lo cual se pasa revista tanto de las necesidades
de politica econémica e industrial surgidas de esta coyuntura como de aquellos
elementos que deberian integrar la agenda permanente de politica publica. Se
esbozan asi los temas maés relevantes de una estrategia integral, girando en torno
a tres ejes fundamentales: (1) los determinantes macroeconémicos; (2) la necesidad
de implementar una serie de politicas especificas que sirvan para amortiguar el
impacto de la coyuntura internacional y local y, por dltimo; (3) la necesidad de
instalar una agenda de largo plazo vinculada a la transformacién estructural de la
matriz productiva de nuestro pais.

Finalmente, en la seccion cinco se presentan algunas reflexiones finales.

2. La importancia de la industria en el desarrollo

Tras el quiebre de la convertibilidad, y del modelo econémico a ella asociado, la
economia argentina mostr¢ altas tasas de crecimiento econémico y recomposicién
productiva, sobre un sendero de expansién del mercado interno que permitié con-
jugar las subas en el nivel de actividad con la generacién de empleo.

En efecto, entre 2002 y 2007 el PIB tuvo una suba de 49% (30% en relacién a 1997),
el desempleo pasé de 20% a un 8,5%, el nivel de pobreza de casi 43% a 14% de los
hogares y la indigencia del 20% al 4,4%".

Como ocurre con cualquier fendmeno social, dificilmente puedan reconocerse
causas ultimas o definitivas. A lo largo de estos afios, las explicaciones desde los
diversos sectores del espectro ideoldgico han sido variadas e incluso se han ido
modificando a lo largo del tiempo.
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Sin embargo, como se muestra en la presente seccidn, la realidad indica que la
recomposicion del tejido industrial, alentada por condiciones macroeconémicas
mas favorables a la produccién, jugé un papel indiscutible en la dindmica obser-
vada, registrandose en forma simultdnea crecimiento tanto en el empleo, como en
la produccién y en la productividad, hecho practicamente inédito en la economia
argentina de los tltimos 30 afios.

Ya desde mediados de los afios ‘70 y en particular durante la década del ‘90, se
aplicé en el pais un conjunto de politicas asociadas a lo que se denominé el Con-
senso de Washington?. Algunas de ellas perjudicaron a la estructura productiva;
particularmente, el establecimiento de un tipo de cambio fijo en niveles bajos, la
apertura comercial irrestricta y la desregulacién de la cuenta de capital. Este con-
texto origind una fuerte apreciacién cambiaria, consolidando un perfil productivo
centrado en actividades de bajo contenido tecnoldgico, con limitadas economias de
aglomeracion y débil generacion de empleo.

Bajo este escenario quedé marcado un rumbo con escasos incentivos para la acu-
mulacién de capital productivo local que derivé en un comportamiento ciclico de
la economia, de auge inicial, desaceleracion y crisis cambiaria.

El anédlisis pormenorizado de aquellas experiencias escapa a los objetivos de
este texto; sin embargo, el hecho fundamental que debe ser destacado es que a
raiz de dichas politicas gran parte del entramado industrial se vio abruptamente
incapacitado para competir con los productos importados. En lugar de plantear
una estrategia de desarrollo con base en las capacidades sociales acumuladas, se
opté por un cambio de rumbo cuando adn no se habia agotado el potencial de
crecimiento de la productividad sobre la base de economias de escala y ventajas
dindmicas (Cepal, 2008).

En ese marco los precios relativos permitieron subsistir principalmente a los sec-
tores mas consolidados y con mayores ventajas comparativas estdticas, mientras
que otros desaparecieron. La estructura productiva enfrenté un sesgo en contra de
la produccién de bienes transables, favorable a actividades intensivas en capital,
orientadas a los recursos naturales y al desarrollo de servicios con destino al con-
sumo de altos ingresos (Porta, 2008).

La desaparicion de gran parte del tejido industrial —particularmente intensa en
el sector pyme— gener6 destrucciéon de empleos y puestos de trabajo, afectando
especialmente la tasa de empleo de tiempo completo® de hombres y jefes de hogar,
la cual pas6 de 36% en los primeros afios de la década del ‘80 a 32% a inicios de
los ‘90 y 27,6% en el segundo semestre de 2001. De este total, y considerando las
estadisticas del GBA, el estancamiento de la industria manufacturera explica 3,88
puntos de los 5,86 que cay6 la tasa de ocupacion de tiempo completo en el agrega-
do, entre 1990 y 2001 (Damill y Frenkel, 2006). Este magro desempefio en materia
laboral, en particular el intenso incremento de la desocupacion, subocupacion e
informalidad laboral, explic6 a su vez gran parte del aumento en la desigualdad y
en los niveles de pobreza.
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Grafico 1. Contribucion al crecimiento del PIB. Periodo 2002/2007
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En la etapa que sigue al quiebre de la rigidez cambiaria las condiciones macroecond-
micas operaron, entre otras cuestiones de relevancia, a través de un tipo de cambio
competitivo, bajas tasas de interés y un reacomodamiento de precios relativos
internos, fomentando las exportaciones e incentivando un proceso de sustitucién de
importaciones por produccion local*. En lo que hace a los factores asociados a este
desempefio, tanto la sostenida demanda global de bienes como las mejoras en los
términos de intercambio han jugado un rol importante, aunque es preciso destacar
que la dindmica macro y microeconémica en la Argentina presenta algunos rasgos
propios y que van mas alla de un buen contexto internacional. La recuperacién del
sector de bienes en general y el industrial en particular se encuentra en la base del
repunte y crecimiento de la post convertibilidad (ver Grifico 1).

Efectivamente, entre 2002 y 2007 la industria manufacturera fue el sector de mayor
contribucioén al crecimiento del PIB, explicando casi 20% del total. En este lapso la
produccion industrial crecié 64%, quince puntos por sobre el crecimiento del PIB,
recuperando participacién (194% promedio entre 1991-2001, 23% 2002-2007).

El mecanismo de reactivacién funcioné de manera horizontal, impulsando la activi-
dad en casi todas las ramas. Aunque todos los bloques participaron de la expansion,
la estructura de los nuevos precios relativos implicé que aquellos sectores intensivos
en mano de obra y en ingenieria’® tuvieran un dinamismo ain mayor (ver Grifico 2).

En este sentido, las ramas que durante 2002-2007 expresaron el mayor dinamismo
fueron las de mayor caida relativa durante la convertibilidad: produccion textil y
confecciones, metalmecanica —excluido maquinaria—, materiales para la construc-
cién, audio y video, maquinaria y equipo eléctrico y automotores. Por su parte, los
sectores de mayor crecimiento en los ‘90 (y menor caida en la recesién 1998-2002)
presentaron subas significativas también en el dltimo periodo, y aunque fueron
menos pronunciadas, permitieron superar sus maximos histéricos; se trata en
general de actividades ligadas al aprovechamiento de recursos naturales y pro-
duccién de commodities, tales como insumos basicos, metales, quimicos basicos,
papel, combustibles y alimentos (Porta, 2008).
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Grafico 2. Crecimiento acumulado de la actividad. Sep. 2008 vs piso de la crisis
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Grafico 3. Inversion y ampliacion de capacidad instalada
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En un primer momento la produccién aumenté sustentdindose en una mayor uti-
lizacién de la maquinaria instalada, que contaba con un alto grado de capacidad
ociosa con motivo de la crisis. Pero ya entrado el afio 2004 la inversion en maquina-
ria y equipo comenzé a jugar un papel relevante en el aumento de la produccion,
tornandose el motor principal desde 2006 en adelante®. Ese afio el aumento en la
utilizacion de la capacidad instalada (0,4%) s6lo explicé el 6% del aumento en las
cantidades producidas (7,5%), debiéndose atribuir, por lo tanto, un 94% a mejoras
en los procesos productivos y a ampliaciones en la capacidad instalada. Como se
observa en el grafico, en 2007 la ampliacién en la capacidad instalada estimada
rondo el 7,1%, moderandose en 2008 con un 4,6%".

Por otro lado es dable destacar que durante este tiltimo periodo parece haberse quebra-
do la discontinuidad en la generacién de ahorro nacional para financiar la inversion,
que no permitia definir una tendencia de largo plazo (Heymann, 2006).

Desde la salida de la tltima crisis, en cambio, y conjugado con condiciones externas
que venian siendo favorables, la produccion de bienes recuperd su dinamismo, cre-
cieron las exportaciones, la inversion, se fortaleci6 el mercado interno (traccionado
ahora por ingreso doméstico y no por endeudamiento externo) y la generacién de
ahorro nacional (ver Grdfico 4).
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El crecimiento de la inversién se dio asi no por estar precedida por un flujo de
capitales externos, sino que —en términos keynesianos, ver Recuadro— fue respon-
diendo a la expansién de la demanda agregada, asociada a un tipo de cambio
competitivo (Frenkel y Rapetti, 2008).

Paulatinamente la generacion de empleos comenz6 a dinamizarse en el conjunto
de la economia, pero fue la industria —y particularmente, como se mencion¢, los
sectores mano de obra intensivos, predominantemente orientados al mercado
interno— la que mostré el mayor impulso, tanto en la generaciéon de puestos de
trabajo y de mejoras en la productividad como en la evolucién de los salarios.

Entre 2002 y 2007 se crearon mas de 420 mil puestos de trabajo formales sélo en la
industria manufacturera, que aporté un 17% del total de nuevos puestos de trabajo.
Le siguieron en importancia la dindmica de actividades inmobiliarias (+15%), comer-
cio (+15%) y construccion (+13%), (ver Grifico 5). Ello se conjugé con fuertes subas en

la productividad horaria en el sector, que super6 el 25% durante el periodo.

Grafico 4. Inversion y ahorro nacional en el PIB

1951 1955 1959 1963 1967 1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007
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Por su parte, el salario nominal formal industrial se incrementé a un promedio
anual de 24%, que en el acumulado supone una suba de 276%, 65% mas que el salario
registrado promedio (ver Grifico 6). La disminucién del desempleo y la recuperacion
de los salarios reales derivaron, a su vez, en una recomposicion gradual de la masa
salarial y, consecuentemente, de la capacidad de absorcion del mercado interno.

Este comportamiento del empleo supone un cambio respecto a la dindmica de
crecimiento en los ‘90, cuando la expansién en los niveles de actividad industrial
y las mejoras en la productividad transcurrieron en paralelo a la destruccién neta
del empleo.

En relacion al comercio exterior, la mayor parte del crecimiento de las exportacio-
nes también estuvo explicado por la expansion de las manufacturas, alcanzando
un 65% del total -35% las de origen agropecuario y 30% las de origen industrial-.

Si bien el crecimiento se vio favorecido por la dindmica de los precios en los prin-
cipales productos exportados (entre 2002 y 2007 subieron més de 50% en MOA y
30% en MQI) (ver Grifico 7), las cantidades vendidas fueron el motor principal del
salto exportador, al alcanzar una suba acumulada de 54% en el caso de las MOA
y de casi 75% en las MOL

Grafico 5. Contribucion sectorial al crecimiento del empleo formal. Ailo 2007 vs 2002

Industria Actividades Comercio Construccion Transporte Actividades Hoteles y Intermediacion
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Grafico 6. Evolucion del salario formal industrial

el

Dic. 01 Sep. 02 Jun. 03

+276%

+211%

+155%

Salario no registrado
—@ Salario formal industrial

Salario registrado total
economia

Mar. 04 Dic. 04 Sep.05 Jun.06 Mar. 07 Dic.07 Sep.08

Boletin Informativo Techint 328 27



Grafico 7. Contribucion al crecimiento de las exportaciones. 2002-2008 (anualizado)
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Grafico 8. Contribucion sectorial a los recursos tributarios
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Para el caso de las Manufacturas de Origen Industrial un rasgo a destacar es el dina-
mismo de los productos terminados respecto a los intermedios, tanto en siderurgia
(manufacturas vs. laminados), en la industria del papel (incipiente proceso de sustitu-
cién de importaciones de pasta celuldsica por papel, cartén y ediciones), en quimicos
(articulos de limpieza, extractos tintéreos y productos para fotografia), textil (donde
ganan espacio las confecciones) y el calzado (Porta, Bianco y Vismara, 2008).

El aporte de la industria también muestra su importancia al analizar la contribu-
cién sectorial a los recursos tributarios. Segin estimaciones en base a datos de
la AFIP para el afio 2007, la misma asciende a aproximadamente el 27% del total
($57.617 millones), (ver Grifico 8).

Esto dltimo no resulta un tema menor; durante el periodo 2002-2007 la estructura
tributaria nacional presenté una fuerte participacion en IVA (cercana al 31%), en
ganancias (23%) y seguridad social (19%), en tanto que los derechos de exportacion
estuvieron en torno al 10%. Es decir que del total de los ingresos al fisco, la dina-
mica del nivel de actividad interna resulta fundamental.

Dentro de este marco, el crecimiento de la actividad industrial generé el 35% del
total recaudado por ganancias, 34% por IVA y 20% por seguridad social, dada su
importancia no solo en términos de crecimiento sino también en la creacién de
empleo formal como en las mejoras salariales.
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En suma, los resultados de las principales variables macroeconémicas y particu-
larmente en lo referido a la actividad productiva, demuestran que la reciente
reindustrializacién observada en el pais forj6 cambios alentadores de cara a un
sendero de desarrollo econémico sostenido.

Sin embargo, en relacién a esta expansion existe un amplio debate acerca del grado
en que este proceso ha configurado o tiene posibilidades de configurar un verdade-
ro cambio estructural al interior de la industria nacional. La realidad es que si bien
ha aparecido un nimero de empresas que ha desarrollado y consolidado ventajas
competitivas dinamicas a partir de cambios técnicos y organizacionales, innovacién
y diferenciacién de productos, todavia no llegan a conformar un nuevo entramado
industrial significativo, lo cual abre la discusién acerca de la necesidad de disefar
una estrategia de largo plazo para profundizar el cambio en la matriz productiva
(ver Seccion 4).

De todas formas, pareciera quedar claro que el cambio en las condiciones macroeco-
némicas constituy6, hasta ahora, un paso adelante con respecto a la desarticulacién
profunda del tejido industrial que predominé en las tltimas décadas, y que sienta las
bases para trabajar sobre aquellos elementos que hacen sustentable a una economia en
el mediano y largo plazo, como las politicas que favorecen la innovacién tecnolégica, la
coordinacion de inversiones, la especializacién productiva y comercial, la mejora en la
diferenciacién y calidad de la produccién de bienes y servicios, y la infraestructura ins-
titucional; es decir, los determinantes o precio de la competitividad (Kosacoff, 2007).

3. La situacion actual

Como se menciond, desde la salida de la crisis la economia argentina registr6 sendas
mejoras en sus principales variables macroeconémicas junto con una importante
recuperacién patrimonial, cimentada en la redefinicion del sector real como eje del
crecimiento, particularmente en lo que atafie al sector industrial.

No obstante lo cual, en los tltimos afios este sostenido crecimiento comenzé a
colisionar con obstaculos por el lado de la oferta, vinculados a las deficiencias
estructurales que configuran la matriz productiva del pais.

En lineas generales, todo proceso de expansién genera —incluso en economias desarro-
lladas- cuellos de botella temporarios que se resuelven, primeramente, en aumentos
provisorios de los precios relativos de los sectores con restricciones de oferta y que
desencadenan, luego, ajustes en la capacidad de produccién. En las economias desa-
rrolladas dichos ciclos se completan en lapsos moderados de tiempo y permiten dar
continuidad al proceso de crecimiento. Por un lado, porque sus mercados son més
densos y reaccionan con fluidez a las sefiales de precios; por el otro, porque cuentan
con un marco de instituciones y politicas ptblicas que canalizan las necesidades del
desarrollo productivo por vias alternativas al mercado.

En economias en desarrollo, en cambio, las restricciones en la oferta pueden per-
manecer vigentes durante periodos prolongados, particularmente en sectores que
requieran grandes desembolsos de capital. Estos elementos determinan un punto
de partida de desventaja relativa para la industria en lo que hace a su competitivi-
dad internacional y contribuyen, ademas, a mantener presiones inflacionarias atin
cuando existan otros sectores con capacidad remanente.
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Ciertamente, ya a fines de 2006, como consecuencia de la rdpida expansion del
producto, emergieron las primeras limitaciones, especialmente en lo referido a
infraestructura. Frente a los mayores niveles de actividad se alcanz6 una situacion
de estrés en materia energética, llegando a verse afectada la producciéon como
consecuencia de cortes en el suministro de gas. Otra restricciéon observada fue la
falta de disponibilidad de mano de obra calificada —lo cual explica la presencia de
demanda laboral insatisfecha en un contexto de desempleo relativamente alto®.

Hacia mediados de 2007 a estas deudas de caracter estructural —que de por sirepresenta-
ban un desafio a la continuidad del crecimiento— vinieron a sumarseles complicaciones
en el plano macroeconémico. Un conjunto de determinaciones multicausales, entre
las que se encuentran la presién inflacionaria internacional, limitaciones de oferta en
sectores especificos, y algunas fallas de coordinacién en la politica macroeconémica,
acentuaron la tendencia inflacionaria local, elevando costos y erosionando el tipo de
cambio real -como se menciond, uno de los pilares del modelo.

Cabe recordar que en la economia nacional las apreciaciones cambiarias no impactan
balanceadamente en todos los sectores. Al interior del tejido productivo, caracterizado
histéricamente por importantes heterogeneidades estructurales, coexisten sectores que
operan a gran escala relativa y pueden sobrevivir incluso en contextos de fuerte atraso
cambiario. A medida que la moneda se aprecia, la viabilidad de la actividad producti-
va pierde su caracter horizontal, para concentrarse en pocos sectores o actividades, en
tanto los bloques mas vulnerables comienzan a perder terreno frente a la competencia
externa. Esta vulnerabilidad se origina en la confluencia de los factores estructurales
previamente mencionados con la menor escala de produccién de estas firmas, su
escaso acceso al crédito (y a tasas mas elevadas que las internacionales) y, por ende, en
mayores dificultades para enfrentar la presién de la competencia externa.

Estilizadamente esta fue la evolucion que tuvo la industria a lo largo de 2008. Hacia
fines de octubre, al analizar el aporte sectorial se evidenciaba que el crecimiento
de la actividad industrial (5,2%) hubiese girado en torno a valores sensiblemente
inferiores (2,1%) si los dos sectores mas pujantes, automotriz y metales basicos,
hubiesen permanecido al mismo nivel de produccién que en 2007° (ver Grifico 9).
Entretanto, el resto de la industria revel6 una notable desaceleracion. Esta reali-
dad contrasta con la trayectoria que marco la serie entre 2003 y 2007, lapso en el
cual el aporte del resto de los sectores resulté6 mayoritario, debido a los efectos
horizontales de la competitividad cambiaria. Vale aclarar que esta concentraciéon
del crecimiento del sector industrial en dos ramas de actividad se manifesté
fundamentalmente entre enero y septiembre de 2008, cuando la crisis afect6 la
trayectoria de estas tltimas en forma significativa (ver Seccion 3.1).

Hasta la irrupcion de la crisis financiera internacional, las tendencias hacia una apre-
ciacion del tipo de cambio real y un ritmo de crecimiento méas moderado estuvieron
compensadas por un contexto mundial favorable para los paises en desarrollo en
general, y para la Argentina en particular, gracias al incremento de los precios de los
commodities y a un muy buen dinamismo de la demanda global. Ambos fendmenos
actuaron impulsando el crecimiento de las exportaciones, la disponibilidad de divi-
sas, y sosteniendo la rentabilidad de las firmas con salida exportadora.

Aunque en este marco se mantuvo alejada la posibilidad de un estrangulamiento

de la brecha externa, las importaciones registraron un marcado avance sobre el
mercado interno (ver Grifico 10). Hasta septiembre de 2008 estas ultimas mantu-
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Grafico 9. Evolucion del EMI con y sin sectores automotriz y metales basicos
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vieron crecimiento interanual promedio cercano al 40%, ganando participacién en
muchos de los sectores mas sensibles y revirtiendo parcialmente la sustituciéon de
importaciones observada en los afios precedentes.

En lo que hace a los principales rubros, se destacé el dinamismo de los bienes
intermedios para la produccién (quimicos, metales, productos para la refinaciéon de
petroleo, entre otros), por encima de 28% interanual promedio (2003-2008), lo que
estaria reflejando el atin fuerte componente importado en la estructura productiva
(Porta, 2008). Por su parte, y acompafiando la reduccién de la capacidad instalada
ociosa y las necesidades de ampliarla, se ha venido dando un fuerte aumento de la
importacién de bienes de capital (promedio de crecimiento interanual en torno a 25%
desde 2005) y de piezas y accesorios para estos tltimos (36% promedio desde 2003).

Dentro de este escenario la participacion de Brasil en el total se mantuvo relativamente
constante, rondando el 30%, en tanto que la participacién de las importaciones chinas
avanzé desde un 4% en 2002 a 13% en 2008'. Desde luego esta evolucion representa
una sefial de alarma dado que la mayor parte de los productos industriales tienen por
destino el mercado interno y, como se menciond, la sustitucién de importaciones jugé
un rol importante en la recuperacion de la economia. La pérdida de competitividad
precio frente a las importaciones desplaza produccion local, revirtiendo el circulo de
generacion de puestos de trabajo, demanda, inversion y producto.
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De cara al 2009, y con un mercado interno menos dindmico, resultard de vital importan-
cia que la industria no pierda participacion frente a las importaciones; caso contrario
la economia experimentard, nuevamente, un proceso de destruccion de capacidad
productiva similar al observado en décadas precedentes.

3.1. Evolucién agregada tras la crisis internacional

Tras el colapso financiero la situacion se ha modificado, configurdndose un esce-
nario mas complejo, impactando sobre la demanda efectiva interna y externa,
las expectativas, aumentando la incertidumbre y acentuando atin maés las res-
tricciones financieras. Asimismo se intensific6 la apreciacion real del peso, dada
la depreciacién de las principales monedas de los socios comerciales. En este
marco la respuesta de politica econémica sigui6 la linea observada en 2007. La
intervencion del Banco Central fue en sentido de priorizar una baja volatilidad de
corto plazo en el tipo de cambio nominal, teniendo como contrapartida costos en
términos de competitividad con los paises vecinos y una mayor tensién en el mer-
cado cambiario. Desde entonces primé un escenario de escasez de liquidez, tasas
de interés reales positivas y elevadas. En noviembre, por ejemplo, la tasa prime a
empresas de primera linea alcanz6 el 38% anual®! (ver Grifico 11), complicando atin
mas el escenario estructural del crédito en el pais —que alcanza niveles muy bajos
incluso respecto a otros paises en desarrollo (ver Grifico 12).

Grafico 11. Evolucion de las tasas de interés
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Grafico 12. Nivel de crédito comparado (en% del PIB)
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Los ultimos acontecimientos de la coyuntura macroeconémica apuntan de este
modo a una desaceleracion de la produccién, debido al empeoramiento de las
principales variables sobre las que se apoy6 el crecimiento de los tltimos afios:
tipo de cambio apreciado, altas tasas de interés, menor demanda externa y caida
en los precios de exportacion.

Los factores mencionados comenzaron a operar rapidamente, y hacia fines de octu-
bre ya se manifestaban sus efectos, los cuales se profundizaron rapidamente en los
meses de noviembre y diciembre. El enfriamiento de la demanda afect6 no sélo a las
actividades que ya mostraban una desaceleracion a lo largo del afio, sino también a
los dos sectores mas dindmicos de 2008. Frente a un menor dinamismo de la deman-
day, sobre todo, al estancamiento de la salida exportadora, la produccién automotriz
redujo inicialmente su crecimiento de un 28,2% interanual en septiembre a un 6,2%
interanual en octubre, y la produccion de acero crudo —que acumulaba un crecimien-
to del 12%-— retrocedi6 un 3,4% i.a. En promedio la industria, motorizada previamente
por estas actividades, pasé de expandirse de un 5,8% interanual a s6lo 2,6%.

Al promediar el afio, la desaceleracién continué. Los bloques automotriz y acero
crudo remarcaron su tendencia, con caidas pronunciadas de 24,4%' y 181% en
términos interanuales. Otras actividades con retrocesos fueron neumaéticos (-15,6%),
petréleo (-12,4%), cigarrillos (-79%), cemento (-7,3%), hilados de algodén (-2,5%) y
tejidos (-2,3%). Sin embargo, dichas caidas fueron compensadas, segtin datos del
organismo oficial, por algunos sectores que mejoraron inesperadamente su desem-
pefio evitando de este modo un crecimiento interanual negativo del indice.”® Para
los ultimos dos meses de 2008 se efectué una estimacién propia de la actividad
industrial, con base en los datos relevados por las Camaras sectoriales', que arrojo
un retroceso interanual de 4,7% en noviembre y 6,8% en diciembre (ver Grifico 13).

Considerando estos resultados, el afio pasado habria cerrado con un crecimiento
acumulado de la industria de 3,8%, muy por debajo del ritmo observado en los
altimos afios, que supo rondar el 8% promedio entre 2005 y 2007.

Mas alla de la evolucién promedio de la industria a continuacion se detalla la trayec-
toria especifica de algunos bloques representativos de la actividad manufacturera,

reflejando las perspectivas y expectativas de los diversos agentes sectoriales.

Grafico 13. Crecimiento interanual de la actividad industrial
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3.2. Evolucion sectorial

Analizando los datos de produccion relevados por las Camaras a nivel sectorial
se desprende que el sector automotriz —terminales y autopartes— ha sido uno de
los sectores mas afectados por la crisis internacional, acusando su produccion
fuertes caidas mensuales en los tltimos tres meses. Varias automotrices tuvieron
paradas de planta como consecuencia de la desaceleracion de la demanda. En el
frente interno, las ventas en concesionarios muestran una ralentizacion, habiendo
practicamente desaparecido las listas de espera existentes hasta hace algunos
meses. Las caidas de noviembre y diciembre contrastan con la trayectoria fuerte-
mente expansiva que trazo6 la cadena automotriz durante 2008, gracias a la cual se
habia posicionado como el principal motor del crecimiento industrial. El excelente
desempefio a lo largo del afo explica el cierre de produccién récord para 2008:
597.086 unidades, 9,6% por sobre 2007. También fueron récord las registraciones,
alcanzando las 610.000 unidades, aunque en diciembre la demanda se desbarranco,
cayendo 30% en relacién a 2007. Para 2009 las terminales esperan ventas al mer-
cado interno por 450.000 o 500.000 unidades, aiin teniendo en cuenta el plan de
incentivos impulsado por el gobierno. Por el lado de los mercados de exportacion
—que representan aproximadamente el 60% de la produccién—, también existe pre-
ocupacion acerca del sostenimiento de los niveles a futuro, y en lineas generales
las automotrices —tanto en Brasil como en la Argentina— estan ajustando planes
de produccién para los préximos meses y de importacién de vehiculos. Desde el
punto de vista de la produccién nacional, la situacion se agrava por el hecho de que
EEUU, centro de la crisis, es el principal mercado de exportacién de Brasil, con lo
que, sumado a la reciente depreciacion del real, se espera una mayor presion de las
importaciones en el mercado local. A nivel global, el mercado automotriz mundial
se encuentra en situacion critica, mostrando balances con importantes pérdidas.
En EEUU, tres grandes terminales se hallan al borde de la quiebra y dependen de
un salvataje del gobierno para poder continuar con sus operaciones.

De acuerdo a la dltima informacion disponible, en diciembre la produccién auto-
motriz retrocedié un 47% en relacion a diciembre de 2007, intensificando la caida
de 24,4% de noviembre. Ese mes las ventas mayoristas también retrocedieron, con
una caida interanual del 26%. La disminucion es mds intensa todavia si se consi-
deran solamente los vehiculos de produccién nacional, alcanzando un 36,6%. En
este contexto de retraccion e incertidumbre, muchas terminales han adelantado
vacaciones y suspendido personal. El segmento autopartistas también exhibe un
panorama complicado, con suspensiones y desplazamiento de personal contrata-
do. Referentes sectoriales informan que el sector pasa por un momento de tensién
financiera. Adicionalmente, en tanto con anterioridad a la crisis la industria se
preparaba para producir 700 mil unidades en 2009, realizando las inversiones y
ampliaciones correspondientes, se espera ahora un nivel de 398 mil, por lo que no
puede descartarse la aparicién de despidos en los préximos meses.

Las perspectivas de largo plazo arrojan incluso mayores interrogantes, sobre todo
a la hora de determinar la continuidad de las inversiones en el ciclo 2012/2013. Ya
en 2008, se observa una reduccién importante en los anuncios de inversion, que
pasaron de 1.340 millones de délares en 2007 a 340 millones. Por otro lado, en los
altimos dias se ha anunciado la postergacion de la instalaciéon de una nueva planta
en Campana, planeada originalmente para mediados de 2009.
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El escenario trazado por la industria automotriz y autopartista se corresponde con
la retraccion de la producciéon de neumaticos, que se ubicé en diciembre un 26,7%
debajo de 2007. Si bien por el momento no existen despidos en el sector, hubo adelan-
tos de vacaciones, y recortes en las horas extra. Ya desde julio de 2008 se observaron
caidas en la produccién de neumaéticos, y existe gran preocupacién por la suba de
costos, lo que ha reducido fuertemente su competitividad precio; esto ha llevado a
un aumento de las importaciones (particularmente las provenientes de Asia oriental
y China) en la participacion del mercado interno, que han llegado a superar el 50%.

La producciéon de metales bésicos atraviesa una situaciéon similar. Se trata de la
segunda actividad con mayor incidencia sobre el crecimiento de la industria hasta
octubre de 2008. En diciembre la produccién de este sector sufrié una nueva caida
interanual, siendo el subsector del acero crudo uno de los mas afectados. Segun el
Centro de Industriales Sidertrgicos (CIS), la produccién de acero crudo disminuy6
un 31,6% en relacién al mes pasado y 45,4% comparado con diciembre de 2007. La
produccion de hierro primario también registré una baja, ubicindose 51,8% por
debajo del mismo mes del afio anterior. Por su parte, los laminados en caliente
cayeron 49,3% y los planos terminados en frio un 61,7%. La cadena fue afectada
por la contracciéon de la demanda interna y, fundamentalmente, por la reduccion
de la demanda a nivel mundial. Entre los factores que explican dicha reduccién se
puede mencionar la fuerte caida de la produccién automotriz, la construccién, y
la reduccion de la actividad petrolera, como consecuencia del desplome del valor
del crudo. Las empresas del rubro han postergado planes de inversién, adelantado
vacaciones y paradas de mantenimiento. Dado el contexto internacional, para los
préximos meses resulta poco probable que la tendencia decreciente se revierta.
En este marco, las empresas del sector han suspendido planes de inversion para
ampliacién de su capacidad productiva. El bloque textil, por su parte, mostré una
caida interanual (-2,4%), la cuarta consecutiva en lo que va del afio, confirméndose
el quiebre en la tendencia —esta industria no registraba caidas interanuales desde
la salida de la crisis de 2002. Los subsectores hilados de algodén y tejidos pre-
sentaron una retraccioén interanual del 2,7% y 2,3% respectivamente. Tras la crisis
financiera internacional, segiin datos aportados por referentes sectoriales, la acti-
vidad del sector en general habria registrado una caida atin mayor, en particular
en el subsector de las confecciones, uno de los mas afectados debido mayormente
a la contraccion de la demanda interna y al aumento de las importaciones. Asimis-
mo, y en linea con la disminucion en la actividad, se han eliminado gran parte de
las horas extras y se anunciaron adelantos de vacaciones.

Por otra parte, cabe destacar que se ha comenzado a observar un descenso en los
precios de algunos insumos tales como los hilados, los tejidos y las fibras sintéti-
cas, ocasionando dicha deflacion la pérdida del valor del stock que se encuentra
acumulado.

En lo que se refiere al desempefio del sector indumentaria en particular, segtin
estimaciones de la Cdmara Industrial Argentina de la Indumentaria (CIAI), la acti-
vidad sectorial registra al cierre del afio una caida del 20% en promedio, mientras
que se espera para el primer trimestre de 2009 una profundizacion de la misma,
alcanzando valores cercanos al 35%.

Por el frente externo, la situacién continta agravandose: las compras de prendas

de vestir a China, que concentra el 48% de estas importaciones, han aumentado en
los primeros 11 meses del afio un 110% comparado con 2007.
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Con relacién al sector de manufacturas de plastico, la desaceleracion que mostraba
la demanda interna desde marzo, a raiz del conflicto con el sector agropecuario,
se ha visto agudizada en noviembre. La dinamica de los sectores consumidores
de pléstico pone en duda el sostenimiento de los niveles de demanda. Segtn la
Cémara Argentina de la Industria Plastica (CAIP), en los tltimos dos meses del
afo el nivel de actividad evidenci6 una caida interanual de entre 8 y 10%. De todas
formas el afio 2008 habria cerrado con un crecimiento acumulado del 3%, dada la
expansion del sector en los primeros meses.

La industria pléstica ha sido fuertemente condicionada por la suba de costos: el tipo
de cambio real sectorial se halla cercano a los niveles de 2001. Si bien la caida del
precio internacional del petrdleo, principal insumo de esta industria, ha generado
mermas en el costo de las materias primas de entre 40% y 60% en Estados Unidos,
Asia y Europa, esta situacién no se ha replicado en igual forma en la industria local.

Ello facilita la entrada de productos terminados fundamentalmente desde China,
que actualmente concentra 38% de estas importaciones, y semielaborados (donde
China se ubica detras de Brasil con el 11,2%). Las importaciones han aumentado un
14% en los primeros 10 meses del afio, comparado con 2007. Este aumento es con-
siderado normal aunque el sector se mantiene atento a los voltiimenes importados
desde China y Brasil. Asi, la reciente concesién de licencias no automaticas para
esta industria implica un avance en este sentido.

En el sector papel y cartén, segin la Asociacion de Fabricantes de Celulosa y Papel
(AFCP), los datos disponibles sobre volimenes de produccién estarian indicando
que en los tltimos dos meses de 2008 los mismos rondaron los niveles de 2007. Al
menos 10 fabricas adelantaron paradas técnicas debido a la menor demanda inter-
na, que no alcanzoé a recuperarse luego del conflicto con el agro.

La caida en las ventas y acumulacion de stocks de este sector resulta emblemati-
ca, halldndose el mismo atado a la evolucion de la industria en general (a la cual
provee de envoltorios, estuches, cajas y embalajes). En esta linea, la pérdida de
impulso de las ventas de cartén corrugado son representativas. Por otro lado se
observa una pérdida de dinamismo de las exportaciones y un peso creciente de las
importaciones desde Brasil, en el marco de mayor competitividad que le otorgé la
fuerte depreciacion del real.

La industria grafica mostro, segiin la Federacion Argentina de la Industria Gréfica
y Afines (FAIGA), una dindmica similar a la papelera, dada la fuerte correlacion
entre ambas actividades. Asi, el desempefio durante noviembre de 2008 ha sido
de una marcada ralentizacién, por dos motivos: en primera medida, el segundo
semestre de 2007 fue de un fuerte crecimiento para la actividad, lo que por de por
si condiciona la base de comparacién para los registros de 2008. Por otro lado, y
dado que mas del 70% de la facturacién de las empresas graficas se origina en el
sector manufacturero (en particular el sector alimenticio, que representa casi un
40% de las ventas), la desaceleracion en la produccién de este tultimo, aunado a la
fuerte volatilidad en el crecimiento de la industria alimenticia supone un arrastre
de importancia para la actividad del bloque.

En lo que hace a la produccién de alimentos y bebidas, referentes de diversos sub-
sectores observan un escenario complicado. Como se mencioné en otras ocasiones,
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Grafico 14. Variacion interanual de las exportaciones MOA. Dic 08 vs Dic 07
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la fuerte desaceleracion de la industria del embalaje resulta una proxy muy ade-
cuada para determinar el estado del mercado de productos alimenticios. Aunque
la elasticidad ingreso del sector es menor que para el caso de los bienes durables
-lo cual mitiga parcialmente el impacto de la desaceleracién econémica-, uno de
los impactos proviene de la fuerte caida en la demanda externa: en diciembre las
exportaciones MOA se desplomaron un 22% (ver Grifico 14).

Segun fuentes sectoriales, hacia adelante entre los segmentos més afectados de
esta industria se encontraran la frutihorticultura (en fresco y procesada) y la pesca.
A modo de ejemplo, se puede mencionar el ardndano, cuyo precio se ubica un 50%
por debajo del afio pasado; se estima que lo mismo sucedera con el precio de las
frutas destinadas a la exportacion. Por otra parte, y como consecuencia de la crisis,
desde el sector se teme por la introduccién en el mercado de lineas de alimentos
de menor calidad (usualmente denominadas lineas blancas).

El bloque de productos minerales no metélicos evidencid, por su parte, un com-
portamiento dispar hacia su interior. Segtin los datos del EMI-INDEC el sector se
expandi6é un 9,7% en promedio. Asi, mientras que otros materiales de construc-
cién y vidrio mostraron el mayor dinamismo de los dltimos afios (269% y 16,1%
respectivamente), la produccién de cemento cay6 8,5%, lo que se corresponde con
los datos de la AFCP -los despachos de cemento registraron una baja del 9% en
relacion a diciembre de 2007. Estos valores estan en linea con el freno que eviden-
ci6 la construccion en los Gltimos meses. Efectivamente, segtin el Indice Sintético
de la Actividad de la Construccién (ISAC) que elabora el INDEC, esta tltima pre-
senté un crecimiento interanual nulo en octubre, una caida importante del 7% en
noviembre, para recuperarse sélo levemente en diciembre (1,5%).

Por su lado, las condiciones en las que opera hoy la industria metalmecanica resu-
men en parte la realidad que vive el sector industrial. Hacia fines de octubre, el
sector experimentaba un incremento acumulado promedio de sélo 0,8%, muy por
debajo de lo observado en afios anteriores.
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Al margen de los problemas de carécter estructural —entre los cuales cabe men-
cionar la falta de mano de obra capacitada, las escalas de produccién reducidas, la
ausencia de proveedores especializados a nivel nacional y la falta de estandariza-
cién de procesos— la pérdida de dinamismo en la actividad sectorial durante los
altimos meses fue producto del constante incremento de costos, que redundé en
la creciente erosion del tipo de cambio real sectorial y determiné una merma de
participacion tanto en el mercado interno como en el externo.

Seguin datos aportados por referentes del sector a partir de una encuesta realizada
a 200 empresas metalmecanicas en la tercera semana de octubre, el 90% de las
mismas percibié una caida en las 6érdenes de compra de entre el 25% y el 50%,
mientras que una proporcién similar ha postergado o reducido considerablemente
las inversiones previstas para los proximos meses. Asimismo, mas del 75% de las
empresas ha eliminado las horas extras y el 80% de las que realizan contrataciones
de personal temporario ya lo han cancelado. Una encuesta reciente llevada a cabo
por ADIMRA, con un espacio muestral de 145 empresas, refleja caidas importantes
en la utilizacién de la capacidad instalada. En tanto para 2008 el promedio de utili-
zacion de la capacidad fue de 76,3%, para los primeros dos meses de 2009 el mismo
result6 44,8%, y las proyecciones para marzo y abril rondan el 42,8%.

Por el frente externo también se aprecia una caida en la demanda. Los datos de
exportaciones MOI de diciembre son representativos de este giro, mostrando cai-
das en casi todas las ramas por primera vez en cinco afios (ver Grifico 15).

En este sentido, y como resultado de la desaceleracion local, también las importacio-
nes se han reducido. Las importaciones de bienes de capital cayeron en diciembre
159%, luego de que lo hicieran en un 8,3% en noviembre. Desde 2002 que no se
registraban dos caidas consecutivas en la serie.

Grafico 15. Variacion interanual de las exportaciones MOI. Dic 08 vs Dic 07
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En sintesis, aunque con algunos altibajos, la actividad sectorial ha convalidado
un cambio en la tendencia. La desaceleracién de la industria automotriz, que
junto a metales bésicos resultaba el principal motor de crecimiento, implicé un
sinceramiento con respecto a la realidad que vivié la industria a lo largo del afio.
En este contexto, la mayoria de los bloques y regiones del pais estdn enfrentando
problemas no sélo en sus indicadores de actividad sino también el mantenimiento
de puestos de trabajo. Vale mencionar que a estas dificultades se sumaran, en 2009,
nuevas tensiones en materia de costos energéticos. Efectivamente, estos tltimos
se veran modificados hacia el alza a partir de la introduccién de renegociaciones
tarifarias en el mercado eléctrico y la implementacion de nuevos cargos para el
transporte del gas.

En referencia al costo de la energia eléctrica, la modificacion tarifaria dispuesta
para 2009 implicard un aumento del mismo que, debido a la complejidad del sis-
tema tarifario, afectara en forma desigual a cada tipo de usuario. En particular, la
categoria a la que corresponde la mayor parte de las industrias serd una de las mas
afectadas por el incremento tarifario'.

Por otra parte, la conformacién de un fondo fiduciario para atender las importa-
ciones de gas ocasiona un aumento en el costo del gas por redes, sumandose este
nuevo cargo tarifario por transporte a los derivados del Fideicomiso Il y la Garrafa
Social, entre otros'.

4. Los caminos a seguir

En la presente seccion se esbozan los temas més relevantes de una estrategia para
el crecimiento y el desarrollo econémico. Queda asi perfilado un conjunto de ideas
que se encamina, por un lado, a sortear con éxito los desafios de la coyuntura
pero, sobre todo, enfatiza la necesidad de que en este camino se vaya delinean-
do una agenda de mas largo plazo. Estas ideas giran por lo tanto en torno a tres
ejes fundamentales: (a) los determinantes macroeconémicos; (b) la necesidad de
implementar una serie de politicas especificas para el sector productivo que sirvan
para amortiguar el impacto de la delicada coyuntura internacional y local sobre
la misma; y (c) la necesidad de instalar una agenda de largo plazo vinculada a la
transformacién estructural de la matriz productiva de nuestro pais.

En el primer punto se analiza el vinculo entre la politica macroeconémica y el
crecimiento, el rol de la politica cambiaria, de ingresos, y sobre todo, la importan-
cia de la coordinacién de las politicas. En segunda instancia se detallan algunas
medidas de corto plazo encaminadas a conformar un plan integral especifico
de apoyo al sector industrial, tales como el financiamiento del sector productivo
dada la restriccién del crédito, una politica orientada a la defensa y promocion
del empleo formal y, finalmente, aquellas que abarquen la defensa del mercado
interno frente a importaciones desleales como asi también la promocién de nuevos
mercados externos. Por ultimo, como tercer eje, se estudian los lineamientos que
hacen al desarrollo sostenido y de largo plazo, con énfasis en innovacién y produc-
tividad, banca de inversién, infraestructura, politicas pyme, regional y social. La
integracion de las politicas y la evaluacion intertemporal de los costos y beneficios
en relacién a estos tres planos resulta imprescindible si se desea desplegar las
potencialidades especificas de nuestra economia.
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4.1. Una macroeconomia para el desarrollo

El contexto macroeconémico tiene una relevancia obvia y directa para la actividad
econémica en general. Sin embargo, menos evidente resulta el modo en que la
evolucién de la coyuntura macro puede afectar la trayectoria de la economia en el
largo plazo. Al respecto, algunas corrientes de pensamiento destacan la importacia
de considerar la retroalimentacién de efectos entre la macro y la microeconomia.
Dichas interrelaciones implican la aparicién de efectos no lineales e irreversibilida-
des imposibles de capturar mediante una modelizacién matemaética. Estas tltimas
se generan porque los agentes econémicos no son entidades estaticas sino que van
adaptando sus estrategias no solo en base a los valores esperados de las diversas
variables, sino también a su volatilidad.

La reaccion de las firmas a los valores esperados es bien conocida. Las expectativas
sobre demanda agregada, inflacion, tasa de interés y tipo de cambio determinan una
rentabilidad esperada en base a la cual se ajustan los planes de oferta.

Menos reconocida es la forma en la que la volatilidad de las variables macro reper-
cute sobre el comportamiento microeconémico de las firmas. Frente a un aumento
percibido en la volatilidad del sistema, éstas reaccionan asumiendo posiciones defen-
sivas, desalentando la acumulacién de capital productivo e incentivando la fuga de
capitales o las colocaciones financieras que no impliquen una inmovilizacion del
capital. Por otro lado, la volatilidad tiende a auto perpetuarse, ya que los agentes eco-
némicos tienden a acortar los plazos de los contratos para protegerse contra el riesgo,
lo cual institucionaliza la inestabilidad y crea un régimen con memoria que prolonga
la volatilidad en el tiempo, generando cambios estructurales de importancia y muy
dificiles de revertir.

En este sentido, Ocampo (2005) encuentra tres canales a través de los cuales la
volatilidad de la tasa de crecimiento afecta los niveles a largo plazo: destrucciéon
absoluta de recursos productivos en las fases recesivas; debilidad en las economias
dindmicas de escala; y la formacion de expectativas negativas en los agentes (pre-
ferencia por la flexibilidad).

En particular, las capacidades sociales que se pierden en los episodios de desempleo,
subempleo y precarizacion, junto a la interrupcion de los procesos de aprendizaje,
de generacion de redes de proveedores y clientes y de consolidacién empresarial,
parecen estar en la base de los magros resultados alcanzados por las economias en
desarrollo (Bugna y Porta, 2008).

Otra fuente de efectos no lineales, particularmente en procesos de apertura indis-
criminada y atraso cambiario, puede encontrarse simplemente en la destruccion
irreversible del tejido productivo, es decir, en modificaciones drésticas de la
estructura microecondémica. En este sentido, por ejemplo, una reversion posterior
de la politica de apertura no posiciona a la economia nuevamente en la trayecto-
ria de largo plazo sobre la que se encontraba, ya que la recomposicién del tejido
industrial requiere de un renovado proceso de creacién de firmas que avanza mas
lentamente que el proceso de destruccion, dados los plazos necesarios para la
maduracién de las inversiones y el transcurso gradual de aprendizaje.

De estos conceptos se deduce la importancia de conducir una politica econdémica
que provea un contexto macroecondémico apto para la produccién, no sélo en lo
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que hace a los valores medios, sino también en cuanto a la estabilidad en la con-
ducta de las variables, como base necesaria para toda estrategia de desarrollo a
largo plazo. Ello requiere la formulaciéon de politicas econémicas alineadas de
acuerdo a un plan, ya que la falta de coordinacién de politicas no sélo es ineficiente
—dado que genera efectos cruzados que se cancelan entre si- sino que aumenta la
incertidumbre y la volatilidad de las variables macro.

La ausencia de un plan econdmico que atienda las necesidas de la producciéon
caracterizé a la economia argentina durante el periodo que va desde mediados
de los ‘70 al quiebre de la convertibilidad en 2001, lapso en el cual se verificaron
dos episodios de apertura con atraso cambiario y fluctuaciones ciclicas bruscas
que impidieron sostener una tendencia definida de crecimiento econémico a largo
plazo. En este marco, se verifico6 un proceso de destruccién del tejido industrial
que se prolonga hasta nuestros dias.

En relacién al contexto, uno de los elementos sobre el cual gir6 la ruptura de esta
tendencia en el dltimo periodo fue el sostenimiento de un tipo de cambio competi-
tivo, que result6 ser, como se detall6 en la primer seccién del texto, un instrumento
muy potente para aumentar la produccion de bienes, dado que aument6 la com-
petitividad precio de todas las actividades transables internacionalmente (Rodrik,
2005). Ademas de atender al régimen cambiario, el eje de la sustentabilidad
macroeconomica debiera girar también en torno a su coordinacion con la politica
monetaria, fiscal y de ingresos.

Un aspecto clave resulta, en este sentido, consolidar el superavit externo, para ale-
jar las perspectivas de freno en el nivel de actividad, originadas por restricciones
en estas areas, fendmeno recurrente a través del erratico proceso de desarrollo
argentino. Para ello, debieran atenderse algunos elementos interrelacionados del
comportamiento macroecondmico entre los que se destacan (Cetrangolo, Hey-
mann y Ramos, 2007), la consolidacién de la expansién en la produccién de bienes
transables, no sélo como estrategia de crecimiento orientada hacia afuera sino
también como elemento de fortalecimiento del mercado interno; la generacion de
corrientes de ahorro e inversién que sostengan la acumulacion de capital; y una
trayectoria para la demanda agregada, ingresos nominales y formacién de precios
que suponga una inflacién lenta y de baja volatilidad, entre otros.

En suma, una adecuada politica macroecondmica es un sostén necesario para el cre-
cimiento econémico, al proveer el entorno basico dentro del cual los agentes toman
sus decisiones. La experiencia reciente deja en claro, sin embargo, que luego de tra-
zarse cierta trayectoria devienen necesarias estrategias particulares que impulsen
mejoras en la productividad sistémica, con vistas a una adecuada insercién interna-
cional. Este punto se discute en las subsecciones que siguen a continuacion.

4.2. Politicas econémicas especificas para el sector industrial

Con vistas a consolidar el sendero de expansién para la produccién de bienes,
existe la necesidad de plantear una serie de medidas de corto plazo que debieran
ir en camino de conformar un plan integral especifico para el sector productivo.
Los objetivos de minima que este tltimo deberia contemplar son el financiamiento
productivo, politicas especificas para defender y promover el empleo formal y la
proteccion de los mercados, mds atn si se considera el marco de crisis mundial y
las perspectivas sombrias que éste trae para el transcurso del afio 2009.
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En lo que hace al primero de estos ejes, financiamiento a la produccién, debemos
recordar que a la problemaética estructural del escaso financiamiento al sector pro-
ductivo que existe en la Argentina, en particular para los proyectos de inversién
de largo plazo, se afiadi6 en los ultimos meses el fuerte aumento de la tasa de
interés y la merma en la tasa de crecimiento de la liquidez, producto de la respues-
ta de la politica econémica local a los cimbronazos de la crisis internacional. En
este sentido, resulta fundamental implementar algunas medidas especificas para
amortiguar este impacto, subdividiendo las mismas en dos subgrupos: uno ligado
a la necesidad de potenciar los créditos de la banca comercial, en particular de los
bancos publicos, por ejemplo a través del subsidios de tasas; y el segundo, de indo-
le fiscal, resolviendo e implementando algunas iniciativas tanto para mejorar el
funcionamiento de ciertos regimenes que hoy afectan la disponibilidad de capital
de trabajo y ocasionan mayores costos financieros, como mecanismos de exencién
impositiva para la reinversién de utilidades.

Con relacién a la defensa y promocién del empleo formal, los ejes a corto plazo
deberian considerar la adecuacion de la Ley de Riesgos de Trabajo, la posibili-
dad de establecer y ampliar mecanismos para tomar contribuciones patronales a
cuenta de IVA u otro tributo y ampliar los programas de capacitacion de insercién
laboral, entre otros.

Finalmente, para la proteccién de mercados, algunas cuestiones importantes se
encuadrarian en fomentar los programas de internacionalizacién de industrias;
mejorar los controles de Aduana (valores criterio, reglas de origen, dumping, entre
otros) con vistas a preservar la competitividad de los bienes de fabricacion local;
eliminar la superposicién de impuestos nacionales, provinciales y municipales
sobre los mismos hechos imponibles, como producto de las deficiencias existentes
en el federalismo fiscal; aplicar el Compre Argentino en todas aquellas operaciones
en las cuales el Estado (nacional y provincial) y sus concesionarias comprometan
recursos; analizar en detalle la carga tributaria de las empresas con un sentido
de cadena de valor, a efectos de elaborar una propuesta de reforma favorable a la
produccion y la exportacion.

En sintesis, la actual coyuntura requiere de un fuerte esfuerzo de articulacion,
mejoras en la implementacién de programas ya existentes y generaciéon de nuevas
politicas especificas que operen en las dimensiones mencionadas.

4.3. En busca de la agenda de largo plazo

Sin lugar a dudas, e independientemente de la necesidad de trabajar en los dos
puntos presentados en las paginas precedentes, la cuestiéon fundamental de cara
al desarrollo consiste en lograr delinear una agenda de largo plazo que logre, pri-
meramente, neutralizar los obstaculos estructurales de la economia argentina, que
impidieron sostener una estrategia de desarrollo en el tiempo. Esto tiltimo supone,
implicitamente, la construccion de un equilibrio macroeconémico pero desde atras,
modificando las caracteristicas de la estructura productiva y generando las capa-
cidades y competencias acordes a nuestras necesidades.

La cuestion, tal como estd planteada, supone entonces una invitacién a discurrir
tanto los aspectos dinamicos inherentes al proceso como su propia naturaleza de
desequilibrio, ambos elementos cruciales para comprender y transformar la orga-
nizacién social de produccién en una sociedad determinada (Katz, 1986).
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En este sentido, el desarrollo debe ser visto, antes que nada, como un proceso de cons-
truccién de capacidades sociales, mercados e instituciones, enmarcado en un contexto
de fuertes diferencias de conducta entre firmas, con eje gravitante en la innovacion,
en el cual el fortalecimiento de las agencias de promocion, el desarrollo empresarial
y el continuo avance del conocimiento requiere de nuevas instituciones en el &mbito
del financiamiento del desarrollo, nuevas calificaciones en los recursos humanos
disponibles en la sociedad, nuevos marcos regulatorios de la actividad productiva y
nuevas formas de vinculacién publico/privada en la economia (Katz, 2008).

En esta seccién, en pos de facilitar la exposicién, se presentan cinco ejes clave
sobre los cuales deberia girar tal agenda, sin que ellos agoten el espectro de temas
a considerar. Los mismos estdn encuadrados en: i. Politica industrial, innovacién
y productividad; ii. Banca de inversién para canalizar ahorro interno y externo
segln las propias necesidades del sector productivo; iii. Infraestructura; iv. Politica
pyme y de desarrollo regional; y v. Politica social.

A lo largo de las préximas péginas, se discutirdn entonces algunas cuestiones
vinculadas a estos puntos, los cuales, vale aclararlo, estan sujetos a fuertes interde-
pendencias, por lo que toda politica que pretenda darles respuesta debe considerarlos
en conjunto.

Contribuir a generar un sendero de crecimiento estable, que dé pie a un proceso
de desarrollo socioeconémico sostenido de mediano y largo plazo, requiere de un
delineamiento estratégico del curso 6ptimo que deben proseguir las actividades eco-
némicas y productivas en nuestro pais. Esto supone producir mas y mejor, a partir
de la completa y total utilizacién de los recursos productivos con que contamos, aten-
diendo ademas al incremento y mejoramiento sostenido de esos mismos recursos.

De esta forma, los resultados que en la practica se alcancen, estardn ligados al
mejoramiento de la productividad del trabajo, al incremento de la proporciéon
valor agregado/valor de la produccién total, al alto grado de integracion vertical
y horizontal en los encadenamientos productivos, al aumento de la cantidad de
agrupamientos productivos interrelacionados, al aumento de la intensidad en el
uso del capital frente al trabajo (0 mecanizacién), asi como al incremento de la
relacién producto-capital (o productividad del capital), entre otros, los cuales con-
forman los estandares del desarrollo econémico.

En esta perspectiva, es clara la importancia de una actualizacion tecnolégica per-
manente, la cual supone un proceso, no necesariamente lineal, desde los esfuerzos
locales de ingenieria adaptativa hasta la innovacién en la frontera, y que incluye
factores de competitividad que se sustentan en las mejoras en calidad, en los ser-
vicios pre y post venta, en la capacidad ingenieril y en la reduccién permanente de
los tiempos de fabricacién y en los costos a través de empresas vinculadas.

En lo que hace a las actividades de Ciencia y Tecnologia, existe actualmente un
fuerte potencial para ir en el camino descrito, reorientando la investigacién publica
hacia las necesidades del desarrollo productivo y desarrollando nuevos esquemas
de vinculacién publico/privada para detectar y dar respuesta a diversos desafios
tecnoldgicos en el sector privado. La contrapartida l6gica de este desarrollo tecno-
légico, la constituye la mejora continua en los sistemas de calificacion de recursos
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Grafico 16. La innovacion y el desarrollo
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y las redes productivas y de conocimiento, que en combinacién con la creacién de
nuevas actividades supone un incentivo al desarrollo empresarial, mayor densidad
productiva y regional, generacion de empleo y mayores salarios (ver Grifico 16).

La construccién de este sendero no resulta, sin embargo, una tarea sencilla, puesto
que esta sujeta a fuertes interdependencias entre la macro, la meso y la microeco-
nomia, donde se entremezclan elementos econdmicos, tecnolégicos, institucionales
y sociales. En este marco, trazar los lineamientos de una nueva politica industrial
requiere de un analisis acabado de las trayectorias recorridas hasta aqui en esta
materia, tanto para rescatar y mejorar los aspectos positivos de este aprendizaje
como para corregir los desvios respecto de los objetivos iniciales.

Esto ultimo reviste la mayor importancia, puesto que la generacién de capacidades
sociales resulta un proceso colectivo y acumulativo a través del tiempo, en el cual
el disefio y aplicacién de las politicas ptblicas requiere no sélo de visién de largo
alcance sino también consistencia y coordinacién con las medidas de corto plazo
y entre organismos del sector publico (Kosacoff, 1995 y 2001).

Bajo esta perspectiva, parece acertado partir de un analisis sobre los actuales regi-
menes de promocién econémica en nuestro pais, en particular sobre el impacto
que pudieran tener sobre la posibilidad cierta de alcanzar el sendero de desarrollo
propuesto lineas arriba.

En este sentido, durante 2008, y segtin estimaciones de la Direccién Nacional de
Investigacion y Analisis Fiscal (DNIAF), los gastos tributarios'” originados en este
tipo de regimenes alcanzaron $4.234,9 millones, lo que representa 0,42% del PBI a
precios corrientes de ese afio. De este total, més del 44% correspondi6 a la Ley 19.640
de promocion de Tierra del Fuego, principalmente por liberacién de IVA. Le siguie-
ron en importancia los reintegros a las ventas de bienes de capital de fabricacion
nacional (decreto 379/01), que permite el pago de impuestos nacionales con bonos de
crédito fiscal, por $932,4 millones (casi 23% del total), la promocién industrial (decre-
tos 2054/92, 804/96, 1553/98 y 2009/04), esencialmente exencion a IVA compra e IVA
saldo, por $576,5 millones (13,6%) y la promocién de la actividad minera (Leyes 24.196
y 22.095), que en su mayor parte se dio asegurando estabilidad fiscal’® para diversos
impuestos y la exencién de derechos de exportacion, por $397,1 millones (9,3%)Y.
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Ademads de los regimenes descritos, durante el afio 2004 fue sancionada la Ley
25924, bajo la cual qued6 establecido un régimen transitorio para el tratamiento
fiscal de determinadas inversiones destinadas a la adquisiciéon de bienes de capital
o ciertas obras de infraestructura. En particular, el esquema prevé la asignacioén de
un cupo de beneficio fiscal para el Impuesto al Valor Agregado y para el Impues-
to a las Ganancias, el cual consistird en el reintegro anticipado del Impuesto al
Valor Agregado, contenido en las compras, fabricacion, elaboracién o importacion
definitiva de los bienes de capital u obras de infraestructura comprendidas en el
régimen; o en la amortizacién acelerada en el Impuesto a las Ganancias de los
bienes u obras comprendidas en el régimen.

La informacién disponible en la actualidad sobre este régimen muestra que los
montos involucrados resultaron de gran significatividad, en el orden del 14% del
total de gasto tributario para 2005 y 35% en 2006. En la actualidad, sin embargo, la
ley ha sido modificada aunque se encuentra sin reglamentacion.

Si bien no es el propodsito de este trabajo indagar sobre los resultados que hasta
aqui se han conseguido por la aplicacién de estos beneficios, cabe mencionar que
estos ultimos no parecen conformar atin una estrategia de desarrollo industrial que
le imprima al sector, de forma acumulada, un caracter dinamico e integrado. Una
primera condiciéon para que asi sea parece ser que estos esquemas de promocion
supongan incentivos adicionales respecto de lo que una buena trayectoria macroeco-
némica pueda proveer, con un enfoque estratégico que atienda ademas los criterios
de equidad regional y social y la sustentabilidad fiscal (Gaggero y Libman, 2007).

Conformar las bases para delinear la politica industrial de largo plazo tal como fuera
presentada, queda integramente ligado a lograr superar la incapacidad recurrente
de generar o procurarse de forma sostenida el financiamiento del desarrollo de los
distintos sectores transables, ya sea porque no pudieron mantener una suba en las
exportaciones o porque no lograron sustituir importaciones (restriccién externa).

Toda estrategia de desarrollo debe contemplar asi las fuentes de financiamiento,
mas aun en paises como el nuestro, donde la acumulacién de capital enfrenta
generalmente limites de indole estructural que suponen un freno al proceso antes
que éste haya agotado los potenciales de aumento de la productividad y las eco-
nomias de escala.

En particular, en este tipo de economias los mercados financieros son en esencia
bancarios, con escasa participacion de los mercados de capitales. En este contexto,
el financiamiento tiende a concentrarse en el corto plazo, quedando en general
segmentado y disponible tinicamente para empresas consolidadas o que poseen
mayores garantias (Titelman, 2003). Asi, tanto el papel del Estado como el de las
instituciones adquieren gran relevancia, y cabe preguntarse acerca de las formas
en que puede darse la construccién institucional del financiamiento a largo plazo;
esto es, sobre qué bases construir la acumulacién de capital que requiere la conse-
cucién de un proceso sostenido de desarrollo econémico.

Alo largo de la historia, las respuestas a este requerimiento han venido desde esque-

mas no bancarios, bajo los cuales resultan de uso difundido las medidas de politicas
tendientes al desarrollo de los mercados de capitales privados y/o los mercados
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secundarios de deuda privada. El problema es que son mecanismos idéneos para
grandes empresas y para ahorristas institucionales (fondos de pensién, compafifas de
seguros, fondos privados de inversion, entre otros) pero de muy dificil accesibilidad
para las empresas y ahorristas de menor tamafio relativo. Los requisitos administra-
tivos, de registracion contable y de informacion que se deben cumplir para entrar y
operar en los mercados de capitales y de deuda son altos, por lo que son mecanismos
eficientes en la medida que los montos involucrados sean lo suficientemente altos
como para diluir los costos operativos de transar en esos mercados. En este sentido,
aparecen sdélo como una solucién parcial a las necesidades del sector productivo si
no median medidas de politicas publicas tendientes a disminuir las barreras que
enfrentan las pymes y los pequefios ahorristas para acceder a ellos.

Un aspecto adicional resulta del hecho de que los criterios de asignacion de
recursos que los inversores privados utilizan pueden derivar en la subvaluacién
de muchos activos intangibles, vitales desde el punto de vista de la estrategia de
desarrollo de un pais. Estos involucran en general a aquellos proyectos que abar-
can inversiones en investigacion y desarrollo para la innovacién de procesos y
productos, el desarrollo de determinados sectores o grandes empresas que pueden
hacer una contribucién social adicional a la generacién de valor de mercado (como
ser el desarrollo de cadenas regionales de valor, de cadena de proveedores entre
pequefios y medianos productores, o a la formacién de recursos humanos). Esto es
una justificacién social adicional a las intervenciones publicas en el financiamiento
de largo plazo. Se trata no sélo de apuntalar la profundizacién de los mercados
de capitales y deuda, sino también, y tan importante como ello, generar sefiales y
promover mediante fondos publicos el financiamiento de largo plazo de este tipo
de proyectos estratégicos.

Para ello, los instrumentos que se utilizaron en general para poder ajustarse lo
mejor posible a las diferentes realidades de los actores productivos han recaido
en las funciones de banca de desarrollo, creados con base en la visiéon de que cier-
tos sectores y actividades, estratégicos para la economia, dependen del apoyo
del gobierno para fortalecerse y contribuir con impuestos, empleo y renta, a la
reduccién y hasta eliminacién de las desigualdades en los paises. En esencia, con
banca de desarrollo se hace referencia a un conjunto de funciones que debe pro-
veerse, con o sin la mediacion del Estado, para orientar inversiones hacia sectores,
regiones y acciones de politica industrial de interés ptiblico a través de brindar
financiamiento a largo plazo (Pulgar Parada, 2006).

Ahora bien; esta construccion institucional requiere la conformacion de los departa-
mentos de evaluacién técnica, econdmica y financiera de los proyectos de inversion
a financiar. En lo que hace a la capitalizacion y el fondeo, existen varios elementos a
considerar como las utilidades del BCRA y partidas presupuestarias (a decidir) que
resulten sistematicas; en la unificacién financiera de programas publicos; la coloca-
cién de titulos de deuda en los mercados de capitales; lineas externas; participacién
de inversores institucionales (compafiias de seguro, fondos de inversion, etc.); y en
las utilidades propias.

En tanto se vaya trabajando en esta institucionalizacion, podria fortalecerse el actual
Banco de Inversiéon y Comercio Exterior (BICE) para darle un perfil mucho mas
orientado hacia un banco de desarrollo, definiendo criterios sobre los que deberia
apoyarse su accionar. El diagrama que sigue permite definir algunos lineamientos.
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Grafico 17. Financiamiento segun tipo de empresa

Banca de Desarrollo / Consorcios de
inversion

Grandes a. Dimension regional, b. Cadena de
valor o desarrollo de proveedores, cC.
Innovacioén tecnolégica

inversion
Asociatividad

a Banca de Desarrollo / Consorcios de

Lineas Bice / Banco Nacion,
Pequenas y chicas programas de la SEPYME, Ley de
Reinversiéon de utilidades

Propuesta de desarrollo integral para
Informales PyMEs

Las grandes empresas tienen, en general, posibilidad de acceso por si mismas a
mercados privados de capitales y de deuda; sin embargo, desde el punto de vista
de la contribucién que pueden hacer al objetivo estratégico del pais, el banco de
desarrollo puede intervenir atendiendo sus necesidades de financiamiento de
largo plazo cuando sus proyectos involucren investigacion y desarrollo y/o el
desarrollo de cadenas de valor o de proveedores pequeiios y medianos ubicados
en regiones rezagadas. La forma de intervencion puede ser a través de las modali-
dades convencionales, tales como el subsidio de tasas de interés de largo plazo o el
mejoramiento del perfil de vencimientos, dado que en la medida que la compafiia
financie la mayor parte de su proyecto a través del mercado de capitales, el Estado
s6lo estaria compensando o poniendo la parte que corresponde por el componente
estratégico del proyecto.

En el escalén inferior se ubican las empresas medianas, y si bien algunas de ellas
tendrian posibilidades de sortear las barreras de acceso al mercado de capitales por
si mismas, la magnitud de los montos involucrados para poder dar el salto hacia una
mayor complejidad y capacidad productiva, les genera dificultades para obtener el
financiamiento suficiente, dado que no poseen activos suficientes para colateralizar
montos de envergadura. En este sentido, el financiamiento a través de deuda en
los proyectos de envergadura en el segmento de las empresas medianas no resulta
aconsejable (y muchas veces no es posible). Es por esto que las modalidades con-
vencionales, como subsidios de tasas de largo plazo o mejoramiento de plazos, son
instrumentos poco efectivos para lograr que este segmento dé el salto productivo.
Lo que se necesita son esquemas innovativos que logren canalizar capital de riesgo
hacia los proyectos de largo plazo de estas empresas; en este sentido, emerge la
necesidad por parte del Estado de fomentar los esquemas asociativos (consorcios,
asociaciones empresarias, etc.). Estos esquemas apuntan a articular fondos de riesgo
privados con fondos ptublicos para el desarrollo de proyectos productivos, y el banco
de desarrollo tendria un rol protagénico en esta direccion.

En el escalon de las pequefias empresas de la piramide, ya son aplicables las lineas
de crédito actuales que opera el BICE, el Banco Nacion y los programas de la Sub-
secretaria Pyme. Se trata de montos importantes para las unidades productivas
—aqui su valor como mecanismo de financiamiento de largo plazo-, y relativamente
bajo para el Estado, de forma tal de poder destinar fondos suficientes como para
financiar una masa critica de empresas apuntando a promover determinados tipos
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de produccion o regiones productivas. En este sentido, cabria revisar con sentido
critico lo hecho hasta ahora y perfeccionar estos mecanismos existentes. Finalmente,
las empresas que estdn total o parcialmente en la informalidad, requieren de una
bateria de politicas combinadas, que atiendan los problemas estructurales del entra-
mado productivo.

En definitiva, la banca de desarrollo como mecanismo de financiamiento de largo
plazo, orientado hacia un objetivo estratégico, y el Banco de Desarrollo como
instrumento de promocién directa del Estado, deben apelar al conjunto lo méas
extenso y coherente posible de acciones y asignacién de fondos publicos y priva-
dos. El concepto de pirdmide permite observar con facilidad que las necesidades
de largo plazo de las empresas no son homogéneas. Es necesario comenzar a
actuar de manera integral y asistiendo a cada segmento de la produccion con el
instrumento que mejor se adapte a su problematica de financiamiento.

En lo referido a infraestructura béasica, contintian existiendo deficiencias estruc-
turales que impactan negativamente sobre la competitividad sistémica de la
industria. Su importancia es tan definitoria que la sustentabilidad de un verdadero
proceso de crecimiento y reconversién industrial resulta impensable sin agendar
soluciones reales a esta problematica.

En materia energética, por ejemplo, las falencias en la planificacion de largo plazo
de las ultimas décadas ha generado una matriz energética atrasada tecnolégica-
mente, poco diversificada y altamente dependiente de hidrocarburos en general y
de gas natural en particular. Este tiltimo es el principal combustible que se utiliza
en generacion eléctrica (su participacion ronda el 55%), teniendo gran peso en
industria, hogares (incluyendo el GNC en los automéviles) y transporte ptblico. El
mismo representa el 51% de la oferta primaria de energia, en tanto energia hidrau-
lica y nuclear aportan sélo el 8,1%.

Paradéjicamente, aunque las reservas gasiferas muestran una tendencia decreciente,
la matriz energética continué profundizando su dependencia de los hidrocarburos
en los dltimos afios. Aunque ante la escasez de gas existen soluciones temporales
para paliar los picos de demanda (importaciéon de combustibles, buques regasifica-
dores ) se trata, en general, de opciones de corto plazo y con costos insostenibles en
el mediano plazo. En este sentido, es menester contar que se promueva y explicite
el grado de avance del Plan Estratégico Energético Nacional, junto con el marco
normativo que le de sustento, las fuentes de financiamiento y la evolucién tarifaria
esperada, asi como el rol previsto para la inversién publica y privada en el sector
energético. En la misma linea se encuentra la necesidad de conocer los avances
relacionados al uso racional y eficiente de la energfa.

Vale destacar que un plan adecuado deberia no sélo acompaiar sino ante todo
anticipar el crecimiento, dado que los plazos entre la toma de decisiones y la pues-
ta en marcha de este tipo de obras son demasiado largos como para responder
flexiblemente al impulso de la demanda (por caso, la construccion de una planta
nuclear demanda aproximadamente 10 afos).
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En materia de transporte también existen problemas, tanto por la presencia de vias
saturadas como por la baja eficiencia del sistema en general, tras décadas de estan-
camiento y deterioro en las redes fluviales y ferroviarias. La red vial esta deteriorada
por sobrecarga de camiones e inexistencia de controles. Otros problemas son la
congestion en las zonas portuarias, la complejidad en el acceso y en las terminales
portuarias y la elevada edad del material rodante. Actualmente, el ferrocarril parti-
cipa en promedio sélo en un 10% en el transporte de cargas interregional.

Segun algunos estudios, la participaciéon deberia alcanzar escalonadamente un
30%. Al respecto, debe tenerse en cuenta, por ejemplo, que un litro de gasoil trans-
porta una tonelada de carga en una distancia de 25 km por camién, mientras que
por ferrocarril y barco las distancias se extienden a 86 y 218 km respectivamente.

Por ello, una politica activa en materia de transporte y logistica, en el marco de un
plan estratégico, resulta imprescindible para acompafar un proceso de desarrollo
sustentable. La misma debiera proponerse como meta promover una mayor eficien-
cia en el transporte de cargas, facilitando la integracién regional y transnacional.
Para ello deberia, entre otros puntos de importancia, contemplar asegurar la calidad
en los nodos e interfases claves de la logistica nacional, terminales de transferencia y
accesos a terminales portuarias, y fortalecer el sistema ferroviario®.

Dos aspectos de suma importancia estratégica para promover un sendero de com-
petitividad dindmica son el de potenciar el entramado pyme y el de propender al
equilibrio regional; para ambos objetivos, el desarrollo de cadenas de valor y de
capacidades tecnoproductivas ejercen un papel central (Kosacoff, 2001).

Para fortalecer este proceso, la experiencia de otros paises destaca los esquemas de
asociatividad y el desarrollo de proveedores y nuevas firmas, lo que requiere no
obstante una alta preponderancia a la aplicacién persistente de politicas orientadas
a este objetivo.

Sin embargo, la problematica del desarrollo regional y la generacion de nuevas
empresas no se trata de una cuestién y responsabilidad exclusiva del sector guber-
namental, ni el financiamiento requerido deberia exclusivamente canalizarse y
operativizarse desde el sector publico. La modalidad de participacion social y téc-
nica en el proceso de definicién de proyectos de caracter asociativo, que definira la
forma del tejido institucional ptblico y privado y su articulacién, adquiere suma
importancia.

No obstante, el gobierno (nacional y provincial) debera comprometer recursos
humanos y financieros para la implementacion de politicas tendientes a fomentar
los esquemas de complejos productivos, al tiempo que define los mecanismos a
través de los cuales se implementaran las principales lineas operativas (creacién
de empresas en el marco de clusters, lineas de financiamiento para entramados
productivos, politica impositiva para nuevos complejos productivos exportadores,
rol de las instituciones de apoyo técnico y cientifico, estimulo a la innovacién y el
espiritu emprendedor). En definitiva, la implementaciéon debera descentralizarse,
atendiendo a la institucionalizacién especifica de cada territorio y sector, y ope-
rando sobre los puntos criticos de cada trama o complejo productivo que se desee
impulsar (Gatto, 2003), (ver Grifico 18). Esta agenda debe contemplar con suma

Boletin Informativo Techint 328 49



Grafico 18. La institucionalidad del desarrollo

—

(Inversion, innovacion)

Articulacion publico/privada

seriedad, asimismo, la necesidad de reducir las heterogeneidades regionales. Al
respecto, vale mencionar que en nuestro pais las asimetrias superan en intensidad
tanto al mundo industrializado como a otras economias en desarrollo. La relacién
del PBG per cépita entre la jurisdiccion mas rica y la mas pobre alcanza 77 en la
Argentina, contra 5,5 en Brasil, 41 en Chile, 2,1 en EEUU y 1,7 en Canada. Estas
disparidades interregionales tienden a profundizarse debido a las consecuencias
intertemporales derivadas de las limitaciones de stocks de activos basicos y capa-
cidades que, a su vez, operan en detrimento de los condicionantes para acceder a
futuras oportunidades emergentes.

Adicionalmente, y tal como se mencionara en el punto ii de la presente seccion,
resulta fundamental repensar las politicas orientadas al sector productivo toman-
do en cuenta las heterogeneidades existentes en el entramado empresarial, que
van desde grandes empresas que se encuentran en la frontera tecnolégica con gran
escala de produccién a pequefias unidades que operan en el circuito informal. De
este modo, fomentar la formalizacion de las micro empresas, mejorar y ampliar los
programas vigentes para las pequefias industrias, en particular en lo que refiere
las lineas del BICE, Banco Nacién y la Subsecretaria Pyme se constituye como un
eje fundamental a la hora de delinear las politicas ptublicas. De la misma forma,
una cuestion esencial es indagar en el segmento de empresas, o grupos de empre-
sas que, por sus caracteristicas intrinsecas e indicadores de desempefio, refieren
a negocios de mediana escala en expansién, aquellas firmas pymes que estén
alcanzando una escala de su negocio cada vez mayor, y se posicionen en el rango
limite de las estadisticas oficiales mayormente difundidas sobre las mipymes.
Incluso, que hayan superado recientemente los rangos de tamafio asociados a
pymes, debido a que las categorizaciones vigentes las posicionan entre las grandes
empresas, al estar atravesando una fase de crecimiento significativa en los altimos
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anos. Ante las crecientes oportunidades de mercado y las nuevas dimensiones
de sus negocios, es posible que estas empresas se encuentren requiriendo mayor
financiamiento o necesidades de infraestructura/mano de obra, pero en funciéon
de la legislacién vigente, todavia no se manejen con las opciones de financiacién
o instrumentos a los que suelen apelar las grandes empresas tradicionales. En
este subgrupo, que puede denominarse medianas en crecimiento o nuevas grandes,
es posible identificar casos de potenciales en donde se puedan gravitar politicas
especificas para fomentar su internacionalizacién, modernizacién y ampliacion de
la capacidad instalada.

Si bien en los tltimos afios se han cerrado parte de las brechas sociales abiertas por
anos de desindustrializacién, muchos de los hogares estan atiin expuestos a una
fuerte incertidumbre respecto de su trayectoria laboral futura, de la disponibilidad
de ingresos y, por tanto, de la cobertura de seguridad social, educacién y atencién
de la salud.

Ello no deberia sorprender; la Argentina retomé su sendero de reindustrializa-
cién tras mas de 30 afios de deterioro continuo de su aparato productivo, bajo lo
cual se fueron generando elevados niveles de desempleo, informalidad laboral e
inequidad en el reparto de los ingresos, siendo esta tltima s6lo una manifestacion
de otras desigualdades en la distribucién de oportunidades de acceso (al empleo
formal, educacion, salud y vivienda, entre otros).

La existencia de estructuras productivas con menor generacién de valor agregado
relativo, supone, en un contexto donde éste ultimo tiene vital importancia, un
menor desarrollo social de la poblacion, toda vez que la produccién y la distri-
bucién de esa misma produccién se constituyen en fendmenos complementarios
y articulados, de manera tal que la integracién social —como reflejo de una pro-
gresiva justicia en la distribucién— ha pasado a ser una necesidad del desarrollo.
Incluso, la educacién y los afios de experiencia se constituyen como las dos varia-
bles mas importantes en las regresiones que buscan captar los diferenciales de
ingreso (Pobreza y distribucién del ingreso, panorama social de América Latina
2006). Esta necesidad de una correcta distribucién no es una exigencia meramente
ética y/o propia del equilibrio socio-politico, sino una necesidad en términos eco-
némicos. En este marco, el objetivo central parece encaminarse a lograr un marco
doctrinario y de acuerdos sociales y politicos que den forma al destino de la socie-
dad, pensando la politica social en forma integrada y resaltando las sinergias que
presenta para el crecimiento econémico.

La realidad es que hoy el empleo y la proteccién social centrados tinicamente en
esquemas contributivos no pueden dar respuestas suficientes a los riesgos sociales
(Anll6 y Cetrangolo, 2007). Las politicas que focalizan sé6lo sobre los jefes desocu-
pados o las que tienen impacto mayoritariamente sobre los ocupados en puestos
formales dejan a un conjunto muy importante de la poblacién fuera de su alcance
(Maurizio, 2008). Esto refuerza la importancia de avanzar en esquemas univer-
sales, basados ademads en derechos que no se limiten exclusivamente a paliar
determinadas circunstancias sino que apunten también al desarrollo del capital
humano y la prevencion de riesgos (Cepal, 2006).
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En este marco, una de los principales elementos que debiera mostrar un programa
de proteccion social es su caracter anticiclico, derivado de su necesaria expansion
en los momentos de crisis, donde crece el desempleo y se reducen los ingresos. Una
segunda caracteristica necesaria es que contemple no sélo esquemas de red de segu-
ridad social (necesarias para enfrentar choques idiosincrdsicos, como una muerte en
el hogar, una enfermedad o la pérdida del empleo), sino también aquellos disefiados
especificamente para ayudar a los hogares pobres en escenarios de shocks de corte
transitorio —que afectan el ingreso real de gran parte de la poblacion.

En el ambito latinoamericano, aparecen asi varios instrumentos entre los cuales
se destacan los programas de empleo de emergencia, fondos sociales, interven-
ciones nutricionales y alimentarias, bonificaciones directas, pensiones y seguros
de desempleo. Los programas de asistencia laboral generan empleo por medio
de obras publicas del tipo construccién o reparaciéon de escuelas, instalaciones
sanitarias, de saneamiento basico, pequefias carreteras, puentes y centros comu-
nitarios, entre otros.

La transicién hacia estos esquemas integrados de politica social no resulta, vale
aclararlo, sencillo, habida cuenta de los conflictos que pueden sucederse entre los
derechos, recursos, patrones distributivos y disefios institucionales, lo que vuelve
a mostrar la necesidad de alcanzar un acuerdo social que consagre un proyecto
de pais. No es posible llevar a cabo esta etapa de transformaciones profundas sin
concebir la integracion estratégica del conjunto de los actores, principal instru-
mento politico de consolidacién de politicas sociales a mediano y largo plazo. En
definitiva, se trata de alcanzar un fino equilibrio entre capacidad administrativa,
sustentabilidad fiscal, aceptabilidad politica, cobertura y, de no ir hacia esquemas
universales, eficiencia en la focalizacion.

5. Reflexiones finales

Desde la salida de la crisis de 2001, la recuperaciéon de un contexto macroeco-
némico acorde a la produccién de bienes mostré a las claras como la industria
manufacturera resulta, en toda estrategia de desarrollo a mediano y largo plazo, el
vector central de construccion (y reconstrucciéon en muchos casos, como el argenti-
no) de capacidades productivas, tecnoldgicas y sociales?..

En particular, y como eje primero del nuevo escenario, la sostenibilidad de un
tipo de cambio real competitivo ha mostrado ser una herramienta de politica
econémica sumamente eficaz a la hora de propiciar la reconstrucciéon del aparato
productivo nacional y, eventualmente, la transformacién estructural del mismo, a
partir del mejor aprovechamiento del tiempo durante el cual, los canales hacia la
estructura econémica real quedan abiertos, permitiendo no sélo un salto cuantita-
tivo de la economia sino también cualitativo?.

Sin embargo, debe considerarse que este salto, lejos del sendero homogéneo que
imagin6 Rostow? para todos los paises, ha mostrado ser en la practica contexto
dependiente, con distintas reglas de maduracién para las fuerzas productivas. En
este marco, los cuellos de botella eventuales que puedan aparecer en las distintas
trayectorias de crecimiento, no siempre se resuelven rapidamente por ajustes en la
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capacidad de produccién, y pueden permanecer vigentes durante periodos prolon-
gados, particularmente en sectores que requieran grandes desembolsos de capital.
Este es el caso de la economia argentina cuando, hacia fines de 2006, comenz6 a
colisionar con obstaculos por el lado de la oferta, vinculados a deficiencias estruc-
turales como la falta de una infraestructura adecuada, la crénica dependencia de
las importaciones de bienes intermedios y de capital e inadecuada calificacién de
mano de obra, entre otras. Adicionalmente, y a partir de cierta descoordinacién en
la politica macroeconémica, se fueron sucediendo algunas inconsistencias durante
2007 que se manifestaron en presiones inflacionarias y la continua apreciacion del
tipo de cambio real.

Con esto en mente, es claro que esta transformacién estructural que se busca no
debe quedar sujeta al libre juego de la oferta y demanda, sino que requiere del dise-
fio de una estrategia de desarrollo que contemple, en principio, aquellos elementos
de corto plazo que permitan sortear la crisis actual, aunque incluyendo también las
ideas que hacen al mediano y largo plazo, de forma de no perder las capacidades
acumuladas previamente ante el deterioro de las condiciones externas.

De esta forma, el objetivo central deberia ser mantener el proceso de reindustria-
lizacién de los dltimos afios, buscando aumentar paulatinamente la participacion
de las rentas generadas por la tecnologia y el conocimiento, tanto dentro de las
actividades existentes como en el fomento de nuevas, con vistas a combinar el
crecimiento de la productividad con la generacion de empleo. Este debiera ser el
camino para evitar cometer los errores del pasado, cuando se recurrié a un cambio
radical en la agenda de desarrollo, sin que se hubieran agotado entonces los poten-
ciales de crecimiento de la productividad sobre la base de economias de escala, la
generacion de recursos calificados y capacidad de calificacion; salarios elevados y
crecientes y productos diferenciados en calidad y gama (Palma, 2005).

Para todo ello, y a pesar de las dificultades que conlleva, no debieran subestimar-
se las capacidades de respuesta, en el &mbito local, a los contextos macro, meso
y microeconémicos adecuados a la produccién, los cuales podrian potenciarse
también con la construccién de nuevos espacios para el debate y la bisqueda
de consensos en torno de una estrategia de crecimiento con cambio estructural
(Cimoli, Porcile, Primi y Vergara, 2005).

En definitiva, queda planteada la necesidad de construir, en primer lugar, una
macroeconomia acorde al crecimiento, aunque sobre la base de la economia real
y la generacién de ahorro interno, la cual tendrd como objetivo inmediato sortear
la crisis internacional actual. Desde aqui, y con vistas al largo plazo, en tanto ele-
mento factico, resulta de vital importancia ademas la conformacién de una agenda
de politica industrial, que oriente la generacién y desarrollo de las capacidades
tecnoldgicas, productivas y sociales propuestas mds arriba. En este marco, un
buen punto de partida seria recurrir al anélisis de los regimenes de promocion
industrial vigentes, de forma de rescatar aquellos aspectos positivos y negativos
de aprendizaje para la consecucioén de los objetivos propuestos.
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Anexo

Total 4.393,30

1. Promocion industrial. Decretos 2054/92, 804/96, 1553/98 y 2009/04

Exencion IVA compras y saldo

Exencién impuesto a las Ganancias

2. Promocioén no industrial. Ley 22.021 y modificatorias

Exencion impuesto a las Ganancias

3. Promocion de la actividad minera

3.1. Ley 24.196

Impuesto a las Ganancias. Beneficios diversos

Estabilidad fiscal: impuestos diversos

Exencion Derechos de Importacion

Estabilidad fiscal: Exencion Derechos de Exportacion

3.2. Ley 22.095

Exencion del IVA

4. Promocion econdmica de Tierra del Fuego. Ley 19.640

Liberacion IVA compras y ventas

Exencion impuesto a las Ganancias

Exencion Derechos de Importacién sobre insumos

5. Reembolsos por exportaciones por puertos patagénicos. Ley 24.490

6. Reintegro a las ventas de bienes de capital de fabricacion nacional.
Decreto 37

Pago de impuestos nacionales con bonos de crédito fiscal

7. Promocion de las pequefas y medianas empresas. Ley 24.467

Deduccion en el impuesto a las Ganancias de los aportes de capital

y los destinados al 7?7 de riesgo, de los socios protectores y participes

en las sociedades de garantia reciproca.

Exencion en el impuesto a las Ganancias de las sociedades de garantia reciproca

Exencion en el impuesto al Valor Agregado de los ingresos de las sociedades

de garantia reciproca

8. Régimen para la promocion y el fomento de la investigaciéon
y el desarrollo ciéntifico y tecnholdgico. Ley 23.877

Pago de impuestos a las ganancias con certificados de crédito fiscal

9. Régimen de fomento de la educacidn técnica. Ley 22.317

Pago de cualquier impuesto nacional con certificados de crédito fiscal

10. Régiman de inversiones para bosques cultivados. Ley 25.080

Exclusion en el impuesto a la Ganancia Minima Presunta

Estabilidad fiscal. Exencion Derechos de Exportacion

Estabilidad fiscal. Exencién imp. sobre Créditos y Débitos en Cuenta Corriente

11. Régimen de promocidn de la industira del software. Ley 25.922

Estabilidad fiscal

Bono de crédito fiscal equivalente al 70% de las Contribuciones Patronales

a la seguridad social para el pago de impuestos nacionales

Reduccion del 60% del impuesto a las Ganancias

12. Régimen de importacion de insumos, partes y piezas para la construcc.
o reparacion de buques y artefactos navales. Decreto 1010/2004

Exencion de Derechos de importacion

13. Programa nacional de apoyo al empresariado joven. Ley 25.872

Exencioén de tributos nacionales
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0,5
0,5

1.638,70
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