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Resumen
Resumen

El foco central esta puesto sobre la competitividad sistémica, en tanto el desarrollo econdmico
se sustenta, entre otras cuestiones, en sus capacidades de innovacién y aprendizaje
tecnoldgico. Bajo este enfoque, se analizan los datos de las cuentas del sector externo
(exportaciones, importaciones y saldo comercial) entre 2003 y 2017, tipificadas de acuerdo al
contenido tecnolégico de los bienes, haciendo eje en el tipo de especializacién que sustenta el
saldo de cuenta corriente y subrayando la importancia de propiciar la competitividad de los
sectores de mayor valor agregado como generadores de divisas, en tanto la especializacion
sectorial en bienes primarios e intensivos en recursos naturales no es suficiente para sostener
el crecimiento del producto.

Palabras Clave: Competitividad sistémica — Argentina — Especializacion



Introduccién

El desarrollo econdmico se sustenta, fundamentalmente, en las capacidades de innovacién y
aprendizaje tecnoldgico. En pocas palabras, en la competitividad sistémica, entendido como
aquella competitividad que se logra gracias a la creacién de capacidades industriales
dindmicas, y no mediante devaluaciones y/o bajas salariales.

Una alternativa analitica para evaluar los avances (o retrocesos) en la construccion de estas
capacidades consiste en examinar los datos de exportaciones, importaciones y saldo comercial
de los paises, en funcién al contenido tecnoldgico de los bienes intercambiados. En el presente
trabajo se recurre a este método, analizando el comercio exterior argentino durante los afios
2003-2017, a partir de lo cual es posible concluir que a pesar del importante crecimiento
experimentado por la economia argentina durante el periodo 2003-2015, el resultado de la
balanza comercial fue deficitario en los sectores de mayor contenido tecnoldgico, al tiempo
gue la produccién primaria y la basada en recursos naturales (con resultados positivos) detentd
un escaso margen relativo para incrementar su saldo positivo. El cambio de gobierno y
orientacién econdmica a partir de diciembre de 2015 no revirtié este cuadro, ni intentd
hacerlo. Antes bien, propicia un tipo de insercion internacional que descansa en el proyecto de
convertir al pais en el “supermercado del mundo”, lo que parece conformar una versién
revisitada del “granero del mundo”, tal como se denominaba a la Argentina durante la vigencia
del modelo agro-exportador, en marcha entre la segunda mitad del siglo XIX y la crisis mundial
de los afios "1930.

Esta trayectoria tiene una singular relevancia, puesto que para que la economia argentina
pueda crecer mas alld de cierto umbral, es indispensable apuntalar la competitividad de los
sectores intensivos en conocimiento como generadores de divisas o, al menos, reducir de
modo virtuoso su (fuerte) demanda de éstas. De lo contrario, la “solucién” es el
endeudamiento o la entrada de capitales para financiar los crecientes (y pro-ciclicos) déficits
de la cuenta corriente de la balanza de pagos. Pero es claro -o no tanto, para algunas
vertientes de la corriente de pensamiento mds ortodoxa-que los déficits externos tienen un
limite, dado que la salida propiciada por el “financiamiento externo” es transitoria en tanto no
modifica la razéon estructural (el subdesarrollo) del sistema productivo argentino. En otras
palabras, o se transforma la estructura productiva argentina o se cae en recesion

periédicamente como resultado de la falta de divisas. Es entonces la estructura productiva que



nos deja presos de la restriccion externa o del denominado “cuello de botella” del sector
externo.

El trabajo se estructura del siguiente modo. En la primera seccién se hace foco sobre la
competitividad sistémica. Aqui se plantea el problema de la matriz productiva no diversificada
y el tipo de especializacién como principal escollo del sistema industrial argentino, y se
presenta el marco tedrico, subrayando especialmente los aportes de la economia de las
innovaciones y los enfoques de restriccion externa. En particular, se destaca la relaciéon
inseparable entre innovacion y competitividad sistémica, el cambio institucional ligado al
esfuerzo productivo sistémico, y se analizan las fases histdricas del sistema productivo
argentino. En la segunda parte, se examinan los datos del comercio exterior de bienes entre
2003 y 2017, tipificados de acuerdo a su contenido tecnoldgico. Se detalla especificamente el
comportamiento de las exportaciones, importaciones y el saldo comercial en cada una de las

sub-etapas en las que divide el periodo de analisis. Finalmente, se presentan las conclusiones.

1. De la Competitividad Estatica a la Competitividad Sistémica

En el mundo de la revolucion industrial 4.0 conducida por la digitalizacion, la conectividad, los
nuevos materiales, la bio y nanotecnologia, etc., bajo el cual diferentes desarrollos
tecnolégicos -como internet de las cosas, Big data, inteligencia artificial, o la impresién 3D-
conviven y se articulan (Basco et al., 2018), resulta innegable que la industrializacion depende
cada dia mas de la competitividad sistémica, que se refleja, a su vez, en el avance de la
capacidad tecnoldgica nacional y la diversificacidon de sectores de alta productividad.

La Argentina, sin embargo, se encuentra lejos de esta revolucién. En efecto, el pais cuenta con
una matriz productiva poco diversificada y conserva escasos sectores que han logrado alta
productividad. El valor agregado industrial segun la intensidad tecnoldgica refleja claramente
esta realidad. De acuerdo a Abeles y Amar (2017), las actividades de baja complejidad
tecnolégica (en particular, alimentos, madera, y papel) y de complejidad media-baja
(combustibles, caucho y plastico, hierro y acero, entre otros) daban cuenta en conjunto de mas
de tres cuartas partes del valor agregado manufacturero en 2003. Esto no se modifico
significativamente en los ultimos afios. En el afio 2015, por caso, representaban el 70%. Igual
tendencia se observa en el empleo industrial: en 2004 el 78% de los puestos de trabajo

correspondia a este tipo de actividades (56% en baja intensidad y 22% en media baja);



mientras en 2015 ese guarismo era del 73% (50% en actividades de baja intensidad
tecnoldgica, y 23% en actividades de intensidad media-baja).
Para la tradicion marginalista basada en las ventajas factoriales, este escaso eslabonamiento
industrial resulta irrelevante; mas aun, la especializacién basada en la dotacién factorial (en el
caso argentino, los recursos naturales) es un objetivo a alcanzar y, por lo tanto, tener pocos
sectores que motoricen la economia es una situacién deseable. La nociéon de competitividad
sistémica, al contrario de las hipdtesis de especializacidon productiva y ventajas comparativas
estaticas, refiere a una heterogeneidad considerable de ramas industriales y a una
homogeneidad en cuanto a la alta capacidad tecnoldgica de los sectores, los cuales debieran
operar con niveles altos de productividad. Los sectores que motorizan este proceso virtuoso (y
sistémico) de crecimiento requieren de una fuerza de trabajo dindmica, capaz de adaptarse a
escenarios cambiantes. De esta manera, la problematica se basa en que la busqueda de
competitividad no se relaciona a la abundante / escasa dotacién factorial (ya sean recursos
naturales, capital o mano de obra) sino a la capacidad sistémica (nacional) de innovar y
desarrollar el aprendizaje tecnoldgico.

En esta linea, las hipdétesis centrales que se asocian a nuestro marco tedrico son:
La complejidad productiva donde interviene una heterogeneidad de sectores con alta
capacidad tecnoldgica (o sea la competitividad sistémica) es condicién necesaria para
desarrollar el sistema econdmico y evitar que el mismo caiga periddicamente en crisis
sucesivas.
La mayor capacidad tecnoldgica (y/o competitividad sistémica) requiere de una insercidn
internacional que descanse en sectores innovativos.
Si se acentua una especializacién en desmedro de sectores que aportan mayor conocimiento y
capacidades a la estructura productiva (y al comercio exterior) se activaran -tarde o temprano-
ciertas vulnerabilidades econdmicas, productivas y sociales.
De lo dicho, subrayamos que la logica sectorial e industrialista es compatible con un esquema
conceptual donde la competitividad se asocia a la capacidad institucional para construir un
sistema industrial. Este razonamiento nos obliga a apartarnos del eje de las ventajas
comparativas estdticas y reflexionar utilizando dos lineas de pensamiento motivadas en
diferentes hitos historicos, pero complementarias a los fines de nuestro objeto analitico.
Por un lado, la tradicién institucionalista sistémica con arraigo concluyente en los enfoques de

politica industrial y de los Sistemas Nacionales de Innovacion (Lundvall 1992, OCDE 1992) v,



por el otro, los enfoques del pensamiento latinoamericano que abordaron la cuestion de la
restriccion externa, asi como las estructuras productivas desequilibradas en los paises en
desarrollo (Prebisch, 1949 [1986] y 1981; Braun, 1970; Braun y Joy, 1968; Diamand, 1972;
O’Donnell, 1977; Portantiero, 1977).

En el primer caso, la literatura sobre los Sistemas Nacionales de Innovacion indaga las amplias
estrategias institucionales (Lundvall 1992a; 1992b) necesarias para paises con niveles
relativamente bajos de industrializacién, tal como es el caso de la Argentina. En trabajos
anteriores (Naclerio, 2006; 2010; 2012), hemos hecho el esfuerzo de vincular la
conceptualizacidn sobre los Sistemas Nacionales de Innovacién (Freeman 1987; Lundvall 1992;
Nelson 1993) desarrollada en su origen para paises de industrializacion avanzada, al caso
argentino.

En el segundo caso, la falta de disponibilidad de divisas para acceder a los insumos y bienes de
capital que demandaba la economia en su fase ascendente fue un problema recurrente
durante el proceso de industrializacién sustitutiva (1930-1975), actuando como limitante al
crecimiento sostenido de la actividad econdmica durante periodos prolongados. En los afios
1950 y 1960 el modelo de stop and go? traduce bajo la nocién de “Restriccién Externa” el
nudo clave del desarrollo; abordado con especial atencién tanto por el estructuralismo
latinoamericano como por la escuela de la dependencia desde ‘1950. Diamand (1972) sefialaba
gue era la propia estructura productiva desequilibrada-EPD- de nuestra economia la que habia
dado lugar a un nuevo modelo econdmico caracterizado por la limitacidon que ejerce el sector
externo sobre el crecimiento econdmico®. En particular, el ingeniero argentino Marcelo
Diamand aseveraba que la caracteristica esencial de los paises exportadores primarios en
proceso de industrializacién era su estructura productiva, compuesta por dos sectores: el
sector primario y el sector industrial; donde el primero se destacaba por su mayor

productividad con relacion al segundo. El crecimiento econdmico -motorizado por la industria-

2 Lo que la bibliografia menciona como cuellos de botella del sector externo. La economia, al crecer,
depende progresivamente de las importaciones generando déficit comercial. Luego al devaluarse la
moneda se corrige el déficit pero se retrotrae el producto.

3 Esta limitacion fue abordada por diversos analistas. Entre ellos, se destaca Oscar Braun (1970), quien
resaltaba que una caracteristica esencial de la dependencia era que la tasa de crecimiento global de la
economia estaba limitada por la tasa de crecimiento de los recursos externos (divisas) disponibles. Este
tipo de andlisis fue luego formalizado por el economista britanico Anthony Thirwall (1979), que sefialaba
gue la tasa de crecimiento a largo plazo de un pais era determinada por el ratio de la tasa de
crecimiento de las exportaciones y la elasticidad ingreso de la demanda de importaciones (Ley de
Thirwall).



requeria cantidades crecientes de divisas que no podian ser obtenidas por este sector, en tanto
su (alto) nivel de precios le impedia exportar. La divergencia entre el crecimiento industrial
demandante de divisas y el sector agropecuario proveedor de divisas se convertia entonces en
responsable de la crisis de balanza de pagos y en el principal limitador del crecimiento.

Esta situacidn, que se manifestaba criticamente por el canal comercial, se modificé a finales de
los afios 1970, cuando los flujos internacionales de capital permitieron diferir sus
consecuencias pero no sortearlas. En efecto, durante la ISI el comportamiento del balance de
pagos era determinado, esencialmente, por el desempeno de la cuenta corriente. La cuenta
capital tenia un papel secundario (Schteingart, 2016). Esta situacién empezé a modificarse
como corolario del endeudamiento externo impulsado por la Dictadura (Diamand y Crovetto,
1988), que logrd incorporar como determinante estructural el pago de los intereses y las
amortizaciones de la deuda (Canitrot, 1983). En las décadas siguientes, el fendmeno de la
restriccion fue examinado desde diferentes perspectivas, que dan cuenta tanto de la evolucién
de los determinantes como del peso que adquirieron otros factores como el creciente giro de
utilidades y dividendos ante el peso determinante del capital extranjero y la concentracion
(Schorr y Wainer, 2014), la fuga de capitales (Basualdo y Kulfas, 2000; Basualdo, 2006; Gaggero
et al., 2013; Manzanelli et al. 2014), o el impacto del movimiento de capitales en la periferia
(Alonso y Garcimartin, 1999; Barbosa Filho, 2002).

A partir de estas investigaciones hemos recorrido el camino de la innovacion a la
competitividad sistémica para periodizar la historia industrial argentina en diferentes etapas
segun los esfuerzos sistémicos. Nos basamos en tres dimensiones conceptuales para explicar la
légica historica de la industria argentina: a) la relacién inseparable entre innovacién vy
competitividad sistémica; b) el cambio institucional ligado al esfuerzo productivo sistémico; y c)
el andlisis de las fases histdricas del sistema productivo argentino desde los afios “1930 hasta la
actualidad, haciendo foco especialmente en las reformas estructurales de los anos 1990 que
terminaron por desarticular el tejido industrial, ya en retroceso desde el modelo de
liberalizacién que impuso la dictadura de 1976.

a) Innovacion y competitividad sistémica

La competitividad sistémica implica contar con un sistema econdmico capaz de crecer y
transformarse constantemente. Se trata de un sistema con capacidad para producir y aplicar
innovaciones. La nueva economia implica una transformaciéon de algunas relaciones de

produccién y consumo pero, lo mas significativo, es que supone una competencia técnica



donde las regulaciones estatales y las instituciones juegan un rol central para los sistemas
econdmicos.

En rigor de verdad, cuando nos referimos a las regulaciones, debemos advertir dos
dimensiones. En primer lugar, las diferencias de trayectorias y variedades del capitalismo (Hall
y Soskice, 2001)%, donde incorporamos las razones geopoliticas y de estrategia nacional de los
paises. En segundo lugar, una dimensién de paradigma tecnoldgico que, en las ultimas tres
décadas, ha implicado una transformacion del modelo fordista. Principalmente, se observan
cambios organizacionales que rompen la produccion en masa afianzada con la revolucién
keynesiana. Se quiebra asi el hito Keynesianismo + Fordismo para dar lugar a regulaciones
diversas combinadas con nuevas practicas de organizacién industrial donde se dirige la
demanda y se acelera la carrera innovativa.

El cambio de organizacion industrial se acompafa de un cambio tecnolégico mayor en el
sentido schumpeteriano® en el que las tecnologias de informacién y comunicacidn, las
biotecnologias, nuevos materiales (Pérez y Soete, 1988; Pérez, 1992 y OCDE, 1992) son
elementos dinamizadores de la estructura capitalista.

En este cambio organizacional, la firma es un actor institucional con mayores necesidades de
su entorno y donde las estrategias que utiliza en cuanto a especializacién y diversificacién son
la clave para su subsistencia. En términos de la teoria evolucionista (Nelson y Winter, 1982), el
aprendizaje organizacional en torno a actividades clave asegura la supervivencia de la firma.
Siguiendo a Chandler (1992), la firma evoluciona histéricamente cuando puede mantener y
mejorar el activo “conocimiento” y su capacidad o competencia (dinamica) técnica. Asi, la
incorporacion de innovaciones tecnoldgicas en los actuales procesos productivos deviene en
una actividad endogeneizada para la firma competitiva.

Es dable recordar que en el fordismo la gran empresa descansaba sobre mega estructuras,
controlando la cadena hacia arriba y hacia abajo. En el posfordismo, la competencia se vuelve

mas compleja, las heterogéneas estructuras industriales se concentran en pocas actividades, y

4En este trabajo, Hall y Soskice realizan un interesante analisis de las diferentes trayectorias
institucionales de los paises desarrollados. No obstante, como lo sefialan los propios autores, el marco
utilizado es aplicable también a paises en desarrollo.

5 El concepto “innovacion mayor” proviene del analisis de Schumpeter (1912). Luego varios autores
analizan los diferentes tipos de innovaciéon y sus impactos en el sistema econdmico. Por ejemplo,
Lundvall (1992b) considera cuatro tipos de innovacién: tecnologia estacionaria, innovacién incremental,
innovacion radical y revolucion tecnoldgica.



aparecen las practicas mas/menos 6ptimas (Williamson, 1985) de subcontratacién. En fin de
cuentas, las firmas competitivas controlan, de modo directo, menor cantidad de activos fisicos;
no obstante, buscan controlar los activos intangibles estratégicos(conocimientos) de los cuales
depende su actividad.

Es evidente que las firmas no acttan solas. Las firmas actian con un Estado que las sustenta.
Las nuevas formas de produccidn y organizacion industrial, basadas en la innovacion, incluyen
al Estado como actor estratégico y renuevan el foco de la intervencidén institucional hacia la
construccion de un sistema productivo. Es entonces que los enfoques en términos de los
Sistemas Nacionales de Innovacién (SNI) (Freeman, 1987; Lundvall, 1992 y Nelson, 1993)
adquieren un interés particular.

b) Cambio institucional y esfuerzo productivo sistémico

El cambio de paradigma tecnolégico (Dosi, 1982) requiere de una adaptacién institucional.
Mayor cantidad de actores y mayor complejidad se traduce en la necesidad de incentivar el
aprendizaje entre empresas/sectores/cadenas® y las instituciones del conocimiento tales como
universidades, organismos publicos de la ciencia y la tecnologia, y oficinas publicas de
promocion productiva.

La organizacion de la produccion en torno al concepto de innovacién conduce a incrementos
constantes de productividad. En efecto, las ventajas dindmicas schumpeterianas basadas en la
innovacion incremental reemplazan a las ventajas comparativas estdticas basadas en la
dotacion factorial. De este modo, las ventajas de productividad se adaptan y transforman
permanentemente, conduciendo a la generacién de nuevos métodos de produccién, nuevos
productosy, a largo plazo, a una reestructuracién industrial.

Desde esta vision, el concepto de cadenas productivas con mayores contenidos de aprendizaje

se traduce en un proceso de expansidn y diversificacién de la industria (y de las exportaciones).

6Debemos insistir sobre el concepto de cadena para afianzar una politica productiva de alcance
sistémico. En este sentido varios autores de extraccion estructuralista (desde Rall Prebisch en
adelante) consideran a la cadena de valor o sistema de valor. La misma contempla al rango completo de
actividades que se requieren para llevar un producto todavia inexistente hasta el consumidor final. Sus
eslabones van desde la concepcién misma del producto, su disefio, el uso de materias primas e
insumos intermedios, la comercializacion y su apoyo logistico y la distribucion final. La cadena
comprende ademas, a los agentes que brindan servicios de asesoramiento estratégico financiero, de
I&D y otros, orientados a distintos segmentos, como manufactura, comercializacién y distribucion. Los
enfoques de cadenas globales de valor, en particular, se focalizan en las relaciones entre dichos
eslabones, y el rol de cada uno de los actores en su interior, incluyendo un examen sobre las
modalidades de upgrading, tipo de gobernanza, alcance geogréfico, etc. Al respecto, ver Gereffi et al.
(2005 y 2011).



Se progresa, asimismo, en la sustitucién de importaciones de bienes de mayor complejidad
tecnoldgica. Al mismo tiempo, la demanda interna de calificaciones y de capacidades se
orienta hacia una mayor profesionalizacidon y capacidades dindmicas, lo que redunda en
mejores condiciones de la fuerza de trabajo y una mejora en la distribucién del ingreso.

La evidencia empirica muestra en casi todos los paises industriales y en algunos paises en vias
de desarrollo una reorientacién en la composicion de la estructura productiva a favor de
sectores intensivos en investigacion y desarrollo (I&D). Estos sectores son los que permiten
alcanzar tasas de crecimiento sostenidas en el mediano y largo plazo. Consecuentemente, las
economias capaces de adaptarse y subirse a la ventana de oportunidad que ofrece el nuevo
paradigma tecnolégico (Perez y Soete, 1988; Cimoli y Dosi, 1994; Cimoli y Katz, 2003, Cimoli et.
al., 2006), son las que instrumentan politicas para favorecer la I1&D.

Los cambios de paradigma implica un quiebre con las “ventajas” de la naturaleza y la
explotacién salarial. Son las rentas derivadas del conocimiento las que hacen crecer la masa
salarial calificada y pueden permitir el pasaje paulatino de una economia productora de bienes
primarios hacia una economia productora de bienes con alto valor agregado, desarrollada y
mas equitativa. Es claro que la falta de esfuerzo tecnolégico no es proactiva a la construccién
de las ventajas competitivas dindmicas, sobre todo en el largo plazo, las rentas econdmicas
derivadas de los recursos abundantes, y por tanto baratos, se van desplomando y con ello
aparecen las crisis. En consecuencia, el crecimiento es sostenible en tanto se estructuren
encadenamientos hacia atras y hacia delante aprovechando las ventajas tecnoldgicas (Cimoli et
al., 2006).

Las hipdtesis sugeridas sobre las vulnerabilidades de los sistemas productivos especializados en
productos primarios habian sido avanzadas por el pensamiento estructuralista, que tal como
vimos mas arriba, al considerar una estructura productiva desequilibrada (Diamand, 1972)
promueve una transformacion de la estructura del sistema de produccién conducente, a su
vez, a una gradual fortaleza del patrén de insercion externa. En tal orden, es en la construccion
de un aprendizaje tecnoldgico que se generan sectores intensivos en 1&D, los que deben
alcanzar un peso creciente en la industria achicando la brecha de desarrollo que analizaban,

justamente, los estructuralistas latinoamericanos.
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En este marco, nuestro concepto clave es la base social de conocimientos’. Desde esta
perspectiva, los paises que se consolidan productiva y competitivamente refuerzan las
calificaciones de sus recursos humanos y sus colectivos de trabajo, al mismo tiempo que
generan puestos de trabajo de mayor requerimiento tecnolégico. Varios estudios de la OCDE
(OCDE 1992, 1996, 1998a, 1998b, 1999, 2002) llevados a cabo a partir de los afios 1990
apuntan en esta direccién. En lineas generales, estos trabajos coinciden en sefialar que, a partir
de los afios 1980 y ‘1990, las transformaciones de los sistemas productivos se manifiestan en
conjunto con un cambio importante en los conocimientos aplicados al proceso de produccién.
En un contexto de cambio de paradigma tecnoldgico®, mayores calificaciones y nuevas
aptitudes técnicas son necesarias para garantizar el funcionamiento de este (nuevo) sistema
econémico, el cual requiere, a su vez, de nuevas formas de producir conocimientos®, lo cual

genera una dindmica industrial vital para el propio sistema.

c) Fases historicas del sistema productivo argentino

Tomando el marco tedrico del cambio tecnoldgico basado en el aprendizaje y la construccién
de competitividad sistémica, es posible realizar una periodizacién de la industria argentina, tal
como lo hemos hecho en Naclerio (2006). La historia industrial argentina muestra varias ondas
de industrializacién (Katz 1976, 1984; Kosacoff, 1996; Teitel y Westphal, 1984), las que
concuerdan con incorporaciones de tecnologias y limitaciones que se derivan de las
adaptaciones de modelos pensados para paises desarrollados.

La brecha que historicamente separa el “saber tecnolégico” argentino de las mejores practicas

internacionales (“catching up”) nunca pudo ser saldada. Las estrategias de desarrollo han

7 Hemos definido acervo social de conocimientos o base social de conocimientos en Naclerio (2004) y lo
hemos utilizado en varios trabajos posteriores, Naclerio (2006; 2012 y otros). La base social de
conocimientos reune a las capacidades histéricamente construidas en un determinado pais a partir de
sus instituciones. La base social de conocimientos depende fuertemente del sistema educativo y de sus
relaciones con el aparato productivo, especialmente de las vinculaciones entre las universidades y los
centros de investigacion con las industrias.

8 El término paradigma tecnoldgico refiere a las tecnologias que dominan el sistema de produccion en
un cierto periodo (Dosi, 1982). Para los paises en desarrollo los cambios de paradigma pueden ofrecer
nuevas posibilidades o “ventanas de oportunidad” para emprender un desarrollo econémico de largo de
plazo. Un debate interesante sobre la factibilidad de estas ventanas de oportunidad en los paises
latinoamericanos se encuentra en Perez (1992).

9 A partir de las transformaciones sociales y productivas, las nuevas formas de producir conocimientos
adquieren un caracter crecientemente especifico para el avance de ciertas técnicas. Ver Gibbons et al.
(1994), quienes diferencian dos modos de producir conocimientos donde el modo 2, que incluye un
trabajo en equipo y trans-disciplinario, reemplaza al viejo modo 1.
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estado globalmente influenciadas por los cambios de contexto internacional que marcan, a
grandes rasgos, la construccidn industrial a lo largo del siglo XX. Teniendo en cuenta este
hecho, podemos periodizar a grandes rasgos cuatro escenarios histéricamente diferenciados
por las crisis politicas, econdmicas y sociales. Nos referimos a las fases 1930-1975, 1976-1990 y
1991-2001. Luego, incorporamos otra etapa que deviene a posteriori de la crisis de la
convertibilidad. Esto es, la pos-convertibilidad (2003-2017)%°, aclarando que a partir de
diciembre 2015 se reorientan varias pautas macroecondémicas, al tiempo que a nivel
productivo se acentua la falta de competitividad sistémica.

1) El periodo 1930-1975 comprende una fase larga de industrializacién basada en el modelo de
industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI). El punto de partida de la industrializacién
tiene lugar en un contexto internacional muy particular dominado por la gran crisis, a partir de
la cual se consolidan las politicas internas de proteccién y de estimulacidn de los sectores
industriales modernos. Si bien es cierto que los aprendizajes domésticos estuvieron ligados a la
adaptacion de las estructuras productivas provenientes de los paises desarrollados, un
conjunto de instituciones -aunque fragiles desde el punto de vista de la acumulacién de
conocimientos y aprendizajes- fueron puestas en marcha durante este periodo?’.

Las politicas de sustitucion de importaciones permitieron construir una base social de
conocimientos (BC)*2. A pesar de que es cierto que esta BC es débil cuando la comparamos con
el nivel de conocimientos alcanzado por los paises desarrollados, y luego por otros paises
emergentes (como los del Sudeste Asidtico), constituyéd un aspecto diferenciador de la
Argentina respecto de los demas paises latinoamericanos. Los niveles de conocimiento interno
se encontraban mas solidos comparados a otros paises en desarrollo. Asimismo, el nivel de
educacion del conjunto de la sociedad mostraba al pais como uno de los mejor posicionados en

términos de recursos humanos en comparacion con el resto de la regién.

10 E] afio 2002 se excluye deliberadamente a efectos metodolégicos.

11 Méas aln, la mayoria de los organismos e instituciones publicas de investigacion cientifica y
tecnoldgica existentes actualmente fueron fundadas en aquellos afios. Estas instituciones cumplen -o
debieran cumplir- el rol de difundir las mejoras tecnoldgicas al aparato de produccién en su conjunto.

12 Al respecto, Katz y Kosacoff (1998) sefialan que en la ISI “...infinidad de empresas de la region,
ramas completas de actividad, regiones, fueron desarrollando una base tecnol6gica propia y un stock de
conocimientos empresariales y técnicos, asi como calificaciones operarias, habitos de comportamiento
laboral, formas de organizacién de la produccion, mecanismos de interaccién social, formas de
confianza mutua e interdependencia entre agentes productivos, etcétera, que les permiti6 mejorar
significativamente la productividad relativa de factores cerrando la brecha que originalmente las
separaba del escenario internacional.”
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Por otro lado, en este periodo el sistema politico regulaba-con intensidad variable de acuerdo
a la orientacién de los gobiernos- la relacién capital-trabajo; y actuaba sobre todo como
mediador garantizando ciertos equilibrios entre los diferentes grupos en pugna a partir de la
etapa peronista (1945-1955). A partir de 1958, la creciente presencia de actores
multinacionales introdujo nuevas tecnologias en la regidn, pero éstas funcionaban a una escala
muy inferior a las que exigian las mejores practicas tecnoldgicas. En ese marco, la
desarticulacidon entre los actores privados y las instituciones publicas de investigacion no
aseguraba una complementariedad institucional que permitiera desarrollar las relaciones de
aprendizaje tendientes a construir un sector industrial competitivo. De esta manera, se
estimulaba el mercado interno y la produccidon industrial nacional, pero se dejaban de lado las
mejoras tecnoldgicas de productos y procesos. El colapso de la ISI a partir de la dictadura
civica-militar en 1976 marcd, a su vez, el inicio de la destruccidon de la débil -pero hasta ese
entonces existente- base social de conocimientos.

2) El periodo 1976-1990, marca una etapa de crisis que comienza con el golpe de estado del 24
de marzo de 1976 y la imposicion de un modelo de acumulacién cuyo eje central era la
valorizacién financiera. La dictadura que usurpé el poder en esta fecha confidé la politica
econdmica a economistas de orientacidn neoclasica formados en Estados Unidos. Este equipo
econémico®3 puso en practica una serie de medidas de liberalizacion en concordancia con
politicas pro-mercado. La aplicacidon de estas medidas coincidié con un punto crucial de la
guerra fria y con una crisis econdmica a nivel mundial que marcé criticamente la estructura
fordista de desarrollo y la organizacion del occidente industrializado. En Argentina (y en
América Latina) estos eventos simultaneos iniciaron un periodo de crisis que fue acompafiado

por una brutal represion a los trabajadores!4. Al mismo tiempo, se observd una tendencia

I3Entre los miembros de ese equipo, se destacaba el ministro de economia, Martinez de Hoz
(proveniente de la Sociedad Rural), y el presidente del Banco Central, Domingo Cavallo (ministro de
economia de Menem y de De La Rua durante el periodo de convertibilidad monetaria de los afios 1990 y
quien estaba en funciones cuando estall6é la mayor crisis econémica de la historia del pais en 2001).
Cabe subrayar que el golpe de estado en Argentina tuvo lugar con apoyo del gobierno de Estados
Unidos. El embajador estadounidense en Argentina a la época, R. Hill, declar6 que las medidas de
liberalizacién econdmicas emprendidas por el gobierno militar eran propicias a los intereses de Estados
Unidos. Es a partir de aqui que la dictadura argentina conté con el apoyo financiero de las instituciones
financieras internacionales, especialmente el FMI. Ver Rapoport (2000).

4Un plan de represion sangriento fue puesto en practica contra los sindicatos y trabajadores, que
incluy6 el secuestro y desaparicion de varios de sus miembros y dirigentes. En este escenario, los
salarios reales disminuyeron un 30% en abril de 1976.
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creciente en el proceso de inversidn y una modernizacion relativa de los procesos productivos
en ciertos sectores poco intensivos en tecnologia y bienes de tecnologia media.

Esta modernizacidn, cabe subrayar, reposaba sobre la represidén social, y fue relativamente
efimera dado que un contexto internacional acuciante se topd con una incapacidad politica
para poder evitar la crisis de principio de los afios 1980. Asi, la crisis financiera de 1982 golped
seriamente a los “sectores modernos” que habian sido el blanco de desarrollo de la dictadura.
A partir de 1976, la Argentina entré en un circulo vicioso dominado por politicas liberales. Al
comienzo de esta etapa, la represién armada acalld al conflicto social. En este contexto, surgid
el problema de que el menu de politicas pro—mercado junto con el subsidio de ciertos sectores
(considerados estratégicos) agravd el mal funcionamiento de la ISI en vez de resolverlo. En
efecto, los sectores industriales que eran considerados estratégicos por la dictadura
consolidaron un poder econédmico pero no consolidaron un sistema de aprendizaje social y
tecnoldgico que les permitiese asegurar su competitividad sistémica (Naclerio 2010). El poder
politico se ejercia gracias a un pacto que otorgaba garantias de rentabilidad (Basualdo, 1987) al
poder econdmico, lo que es perfectamente coherente con la politica de subsidios y de
represion social.

La caida de la Dictadura y la asuncién de Alfonsin como presidente democraticamente electo
en 1983 no implicaron un cambio sustancial en términos de aprendizaje y la construccién de
competitividad sistémica a efectos de impulsar el desarrollo manufacturero argentino. La crisis
de la deuda externa y el magro crecimiento, en este sentido, dieron forma a la “década
perdida” en la cual no se registraron avances. Los afios ‘80, por otra parte, finalizaron en el
marco de una aguda crisis econdmica, politica y social.

3) En el periodo 1991-1998, la resolucidon aparente de la crisis se debié a la légica de la
globalizacion financiera®®> de los afios 1990 y a las politicas econdmicas internas de

liberalizacién. Durante este periodo, la estabilizacion macroecondmica y el crecimiento de la

15 os enfoques de la globalizacion (Chesnais, 1997; Chesnais y Sauviat, 2003), resaltan el régimen de
acumulacion establecido a partir de los afios 1970 bajo el cual los servicios (sobre todo los servicios
financieros) se vuelven relativamente mas importantes que las otras actividades. Asi, en los 1990, la re-
configuracién de la competencia implicé que la distribucion, la comercializacion y sobre todo las finanzas
dominen el proceso de generacion de riquezas (modelo de régimen de acumulacion de denominacién
financiera). Los sectores ligados a la produccion de servicios a gran escala explican en gran medida el
crecimiento econémico, pero no generan capacidades nacionales de absorcion. Dicho proceso, no sélo
apunta a la capacitacion aplicable directamente a una determinada industria o actividad sino, sobre todo,
un alto nivel de educacion que garantice la cohesion social (Naclerio, 2012).
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inversidn estuvieron mds que nada vinculados -en linea con el Consenso de Washington'®- al
proceso de privatizaciones y al flujo de Inversidn Extranjera Directa (IED), a la liberalizacién de
mercados y a la acentuacion de la valorizacién financiera. Encontramos aqui, en particular
durante los primeros afios, una nueva onda de crecimiento econdmico, pero una debilidad en
las capacidades industriales de innovacién.

Los elementos provenientes del andlisis de estas dimensiones consolidan nuestra hipdtesis de
crecimiento efimero con desaprendizaje. Por caso, el proceso de modernizacion tecnolégica
gue se produjo en los aifos ‘90 descansé fundamentalmente en la adquisicién de tecnologias
externas. Una de las razones que explica esta situacién es que en dicha década, la
“modernizacién” tecnoldgica de la economia argentina estuvo impulsada por algunos sectores
gracias a la incorporacion de paquetes tecnolédgicos desincorporados e incorporados en los
bienes de capital. Esta politica condujo, en los hechos, a la desacumulacion de conocimientos o
desaprendizaje que se manifestd, a modo de ejemplo, en la multiplicacién por dos de los pagos
de transferencias tecnoldgicas entre los afios 1991 y 1998; la triplicacion de las patentes
otorgadas a los no residentes mientras que las patentes otorgadas a residentes nacionales
bajaron entre 1993 y 1998; o en la multiplicacién por siete de importaciones anuales de
maquinaria en el periodo 1991-97 comparado con el periodo 1986-90, en el mismo momento
que la industria nacional de bienes de equipo casi desaparecio.

Debemos recordar que durante los afios 1990 la crisis “se resolvio” subordindndose a la
globalizaciéon financiera. Es asi que durante este periodo, las reformas estructurales
acentuaron el liberalismo. Estas reformas se dieron en el marco de lo que Amin (1991) llama la
“compradorizacién”, concepto muy util para explicar la salida de la crisis donde las decisiones
politico-administrativas estdn regidas por acuerdos entre los sectores nacionales vy
multinacionales. La estabilidad monetaria asegurd la rentabilidad y la convivencia entre los
monopolios privados otorgados a las firmas privatizadas, el capital financiero y el capital

nacional. Este ultimo, lejos de desaparecer de la escena econdmica, ejercié una influencia

16E] Consenso de Washington involucra a las reformas econdémicas de filosofia liberal y sintetizadas en
el trabajo de Williamson (1990) implementadas, mayoritariamente, en los paises latinoamericanos
durante los ’90. En Argentina, el liberalismo econémico se aplicé de manera ejemplar. Para la filosofia
liberal, los mecanismos de mercado aseguran el mejor funcionamiento posible del sistema econémico.
Sin embargo, segun la “economia fundada en los conocimientos” que hemos citado mas arriba
(Lundvall, 1992) observamos que el liberalismo econémico aplicado en Argentina evidencia un cuello de
botella que ahoga las capacidades domésticas para producir conocimientos. En tal sentido, las reformas
no contribuyen a los fines de sentar las bases de largo plazo para garantizar el crecimiento econémico.
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decisiva que acentud la crisis financiera, desatada en funcidn del contexto internacional que
generd una creciente dependencia del financiamiento externo?'’.

No obstante, hacia fines de 1998 comenzé la recesion y la dimension productiva resulté cada
vez mas dificil de resolver. El impacto de las crisis financieras hizo cada vez mas vulnerable la
economia. Y finalmente, en diciembre de 2001 la crisis politica, econdmica y social hizo estallar
el modelo econdmico vigente, dando paso a un nuevo periodo econdmico, la pos-
convertibilidad.

En suma, podemos afirmar que la crisis politica, econdmica y social que tuvo lugar en el marco
de la ISI caracteriza un escenario entropico, que llegd a ser “resuelto” por el modelo liberal. No
obstante, como ya vimos, las politicas del Consenso de Washington de los afios 1990 instalaron
un modelo que daid la base social de conocimientos y que, ademas, aumentd el conflicto
social. En definitiva, resulta evidente que el crecimiento econdmico de los 1990 estuvo
sustentado en sectores productores de bienes y, fundamentalmente, de servicios con fuerte
participacion de la inversidn extranjera'®. Este tipo de modelo resulté endeble al considerar la
acumulacién y produccién de conocimientos; y, como vimos, cuando un modelo econdmico no

genera conocimientos, el crecimiento termina siendo volatil y transitorio.

17| os déficits de la balanza comercial crecieron en paralelo con el crecimiento econémico ya que la
necesidad de divisas para financiar el crecimiento aumentd. La economia dependia entonces mas de
capitales externos que de capitales internos. Cuando una crisis internacional estallaba, por ejemplo el
“tequila” en 1994, la crisis asiatica en 1997, la crisis rusa en 1998 o la crisis brasilefia en 1999, los
capitales internacionales desaparecian ya que los paises emergentes se revelaban demasiado
riesgosos para el financiamiento internacional. La tasa de interés interna, en consecuencia, debia
aumentar para tratar de retener los capitales que comenzaban a emigrar (“flight to quality”).

Bvarios autores muestran que las firmas argentinas o las firmas multinacionales instaladas en Argentina
invierten muy poco en esfuerzo por innovar (Chudnovsky et al., 1995; Chudnovsky y Lopez, 1999)
siendo esta una caracteristica dominante durante los 1990, periodo en el cual la inversion extranjera
aumentd significativamente. A este respecto, podemos cuestionarnos si la inversion extranjera es
siempre favorable a la acumulacién de conocimientos o, si al contrario, la inversion extrajera genera una
destruccion de la industria local e inclusive absorbe las capacidades locales de innovacion y de
aprendizaje, de mejora de producto y de procesos. Este proceso, claramente desfavorable para paises
receptores de inversién, es descrito como un proceso de “technology sourcing” (Chesnais, 1988). Un
enfoque basado sobre el analisis de la dependencia de sistemas tecnolédgicos, al contrario de un
enfoque basado sobre la libre movilidad (internacional) de capitales, pondria en tela de juicio la
absorcion excesiva de tecnologia extranjera. De esta manera, la importacion de tecnologia es coherente
con una fuerte inversidn en aprendizaje interno. En el caso contrario, los déficit en las balanzas de
pagos tecnoldgicos y las incapacidades nacionales a invertir en actividades intensivas en conocimientos
tendran un impacto tan fuerte que terminaran por debilitar el acervo social de conocimientos. En efecto,
la dependencia tecnoldgica y la modernizacion del aparato productivo fundada en la incorporacién de
tecnologia foranea, mas alla de un cierto umbral, acelera el circulo vicioso de “desaprendizaje”, ya que a
medida que es mas facil importar, sera menos Util aprender a producir localmente.
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4) El periodo 2003-2017 debe ser dividido, al menos, en dos sub-etapas. La primera sub-etapa
(2003-2015) abarca las gestiones de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez'®, y la segunda sub-
etapa incluye la Administraciéon de Mauricio Macri (2016-2018).

Durante el periodo 2003-2017, un elemento clave fue la devaluacién que marcé el fin de la
convertibilidad en 2002. El incremento del tipo de cambio provocé una modificacién sustancial
en las caracteristicas que asumio el proceso de acumulacién en el pais (Azpiazu y Schorr, 2010;
Arceo et al., 2010). La valorizacién financiera fue desplazada como eje central del modelo de
acumulacién. Y el cambio de precios relativos ubicd a los productores de bienes transables
como centro del proceso de acumulacidon reemplazando a la especulacién financiera y los
sectores de servicios. Una de las caracteristicas fundamentales del nuevo patrén de
crecimiento residid en el tipo de cambio real alto vigente en los primeros afos.

Cabe destacar que las reformas estructurales en cuanto a la regulaciéon global del sistema
econdmico se mantuvieron al inicio de la pos-convertibilidad. En esos primeros afios, sélo
algunas reorientaciones en la politica tecnolégica (mas de forma que de contenido)
presagiaban un sistema productivo mas sélido. Este punto es central, en tanto las desventajas
sistémicas (aunque coexistiendo con ventajas comparativas estdticas) son intrinsecas a las
regulaciones impuestas en la etapa “virtuosa” de la convertibilidad. Y fue en ese periodo en el
que se perfeccioné un modelo desindustrializador y en el que se acentud el proceso de pérdida
de capacidades tecnoldgicas iniciado en la dictadura militar de 1976-1983%°.

Sin embargo, la falta de transformaciones no impidié que el crecimiento de la economia y del
sector manufacturero fuera muy intenso hasta la crisis internacional de 2009, momento a
partir de la cual la tasa de crecimiento se desacelerd, apremiada, a su vez, por tensiones
internas, hasta entrar finalmente en un periodo de estancamiento durante los ultimos afios de

gobierno, que impacté sobre el desempefio del sector industrial.

9Esta etapa, a su vez, suele ser dividida en tres en funcion de la trayectoria que registré la economia
argentina: 2003-2008, 2009-2011, y 2012-2015.

20Al respecto, se debe resaltar que una de las principales cuestiones en torno a la estructuracion
industrial, contenedora de la cohesion social, es la pérdida de relaciones de aprendizaje tecnoldgico.
Aqui es fundamental marcar una diferencia. Una cosa es incorporar tecnologia moderna (sea ésta
incorporada o desincorporada en el capital) y preocuparse por aplicar lo que dicen los manuales que
acompafian al bien de capital y, otra cosa, es mejorar la tecnologia que se recibe del exterior. El
esfuerzo por mejorar implica aprendizaje tecnolégico, para lo cual hace falta contar con recursos
humanos capacitados y que se fortalezcan las relaciones de produccion al interior del sistema
econdmico.
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A lo largo de esta sub-etapa, si bien se llevaron a cabo multiples iniciativas en el plano tecno-
productivo que permitid fortalecer la base social de conocimientos, no se definié una
estrategia clara ni se implementaron politicas tendientes a sustentar un proceso de
reindustrializacion (Azpiazu and Schorr, 2010) aunque el Estado asumid un rol mas proactivo.
En este sentido, como sostienen Lavarello y Sarabia (2015) es posible distinguir 3 fases. En una
etapa inicial (2003-2006) el tipo de cambio diferencial se constituyd en el instrumento
predominante en la politica industrial; luego, entre 2007 y 2009, se pasé a una fase de
maduracion de aprendizajes institucionales, credndose nuevos instrumentos de apoyo a la
generacion de capacidades, la reformulaciéon de las politicas destinadas a las pymes e
iniciativas de aglomerados productivos. La tercera fase (2010-2013) estda marcada por un
contexto mas complejo en términos macroecondmicos, y el retorno de politicas sectoriales y el
uso activo del poder de compra del estado. Los dos uUltimos anos de gestién del Kirchnerismo
(2014-2015), cabe recordar, también forman parte de un escenario macroeconémico adverso,
en el cual el gobierno intenté administrar diversas tensiones, entre ellas, la restriccion externa,
a través del fortalecimiento de las regulaciones estatales en diversos planos (comercial,
financiero, fiscal, etc.). En sintesis, de acuerdo a Lavarello y Sarabia (2015: p. 88), “si bien
durante los anos 2000 se produjo un avance en los aprendizajes institucionales necesarios para
la implementacion y disefio de una politica industrial en la Argentina, dicho proceso carecié de
una visidén estratégica compartida y una instancia jerarquicamente posicionada como para
unificar e integrar diagndsticos y coordinar las distintas acciones.”

La activa intervencion estatal marcé un quiebre a partir de diciembre 2015 (segunda sub-etapa
de la pos-convertibilidad). Los resultados negativos que generé la nueva orientacidon
econémica -signada por la apertura, valorizacién financiera y endeudamiento externo- se
cristalizaron en un grave deterioro de las cuentas externas, que condujo al gobierno a firmar
de urgencia un acuerdo stand-by con el FMI, y a implementar un fuerte programa de ajuste
gue sumid a la economia en una profunda recesién. Este escenario golped particularmente al
sector productivo, y también a los organismos y entidades publicas vinculadas al desarrollo
cientifico y tecnolégico (como lo ejemplifican los recortes a las Universidades, el CONICET, el
INTI, etc.) Bajo este nuevo escenario, el pais regresd, nuevamente, a un esquema de
destruccién de conocimientos y capacidades.

Lo antedicho es alarmante, en tanto el esfuerzo es central en todo modelo de aprendizaje

tecnoldgico. Y para que la incorporaciéon de tecnologia permita la formacién de capital nacional
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hace falta que se destinen esfuerzos al aprendizaje?!. De lo contrario, la incorporaciéon de
tecnologia produce un efecto efimero. Pero, como vimos, el proceso de generacién de
conocimientos estd lejos de ser automatico. Si no existe una politica activa que estimule el
esfuerzo de aprendizaje tecnoldgico promotor de sectores industriales de alta tecnologia que
incorporen recursos humanos calificados, el sistema econdmico basado en las fuerzas del
mercado se hace muy vulnerable. Por tal motivo, las politicas de liberalizacidn son incapaces

de generar conocimientos dindmicos que incrementen la competitividad sistémica.

2. Competitividad Sistémica y Comercio Exterior

La debilidad de la competitividad sistémica se traduce en restriccion externa vy
consecuentemente en una limitacién clave del proceso de crecimiento y desarrollo. Estimular
la capacidad tecnolégica enddgena, es decir el Sistema Nacional de Innovacién, es estimular
una industria que sea generadora neta de divisas.

Un ejemplo es indicativo de la relevancia de esta cuestion: el saldo comercial positivo tuvo un
rol determinante durante los primeros afios de la pos-convertibilidad para contar con superavit
de cuenta corriente, en tanto el comportamiento de la renta (donde predomina el giro de
utilidades y dividendos y el pago de intereses) y del comercio de servicios ha sido
histéricamente deficitario. El quiebre de esta dindmica, junto a la intensificacién del déficit del
resto de los componentes condujo a la economia argentina a un escenario de restriccion
externa, con un déficit de cuenta corriente que llegd a superar los 30 mil millones de ddlares
en 2017 (Ver Grafico N° 1). Las consecuencias de financiar este comportamiento via
endeudamiento externo no se limitan a la reduccidon del margen de accion de la politica
econdmica a mediano (o largo) plazo, también son particularmente nocivas en términos
econdmicos y sociales, tal como lo demuestra el paquete de politicas implementadas por la
Alianza Cambiemos —y sus resultados-, elaborado bajo la supervision y el control del Fondo

Monetario Internacional.

21El ejemplo de aprendizaje escolar es util aqui y complementa la tesis Listiana (List, 1857) sobre la
industria infante. Un nifio que no realiza esfuerzo por aprender es muy dificil que aprenda. Puede tener
buenos resultados, sin embargo, si por ejemplo sus padres le hacen la tarea, pero una vez que pasoé
esta etapa estara en desventaja frente a los demas. En tal sentido, el esfuerzo esta asociado al
desarrollo tecnoldgico y éste, a su vez, al aprendizaje y la innovacion.
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Grafico N° 1. Saldo de la Cuenta Corriente del balance de pagos y evolucion de sus principales
componentes, 1994-2017, en millones de délares.

200000

P AN
ot B A

/
; \ <
/Hartil,

15.000

10,000

5000

{5.000)

X—Xo
)(--K--.KH x= X
{10,000 xff ’(\
W—
[15.000)
[20.000]
[25.000)
[30.000)
(35.000) it - . i . i . o - Py Pt P P pa b - Py - o P P P P [y
& 8 & e & e 4o 5
g 8§ & & § 82833288388 ¢8c:E¢R¢2¢3¢E 5 S
 Centa corriente =0 Mercancias Servicios  =X=Renta

Fuente: Elaboracidn propia en base a INDEC. El periodo 1994-2015 corresponde a la serie histérica publicada por el organismo.
La etapa 2016-2017 corresponde al informe técnico del balance de pagos de agosto de 2018.

Por tal razén, dado el marco histdrico y tedrico que justifica la necesidad de incrementar la
diversificacion de la matriz productiva (y no la especializacion basada en las ventajas
comparativas), resulta oportuno observar la evolucion del comercio exterior segun el
contenido tecnoldgico de los bienes internacionalmente tranzados, lo cual nos permite
conocer en detalle qué tipo de bienes inciden (favorablemente o no) en la evolucién de la
balanza comercial. Una interesante metodologia para reagrupar los bienes siguiendo la l6gica

de la competitividad sistémica es la tipologia propuesta por Lall (2000)?? (Anexo A.1), la cual es

22En el anexo A.1l (tabla A.1) se presenta la clasificacion propuesta por Lall (2000). Utilizaremos la
clasificacion segun la Taxonomia adoptada por Lall (2000) y la OCDE, que agrupa a los sectores
identificados segun el Clasificador Industrial Internacional Uniforme (ClIU rev. 2) segln la intensidad en
el uso de tecnologia realizando cuatro agrupaciones (bienes con contenido tecnoldgico alto, medio-alto,
medio-bajo y bajo). Agregaremos los datos segin una compatibilizacién de los sectores del ClIU
mencionados con el Clasificador Uniforme del Comercio Internacional (CUCI rev. 2) que realiza la
Division de Estadisticas de las Naciones Unidas. Cabe destacar que esta metodologia, al igual que
otras, presenta aspectos criticables. Al respecto, Bianco (2006: p. 6), asevera que la clasificacién de Lall
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util para clasificar a los productos exportados e importados segin su complejidad

tecnologica?s.

2.1 Exportaciones

La matriz exportadora argentina se basa claramente en los bienes primarios y en las
manufacturas basadas en recursos naturales, que histéricamente concentraron en conjunto
alrededor de las tres cuartas partes de las exportaciones, tal como puede observarse en el
Grafico N° 2 para el periodo 1983-2002. Esto indica, a su vez, un sector productivo
especializado en bienes primarios y de poco valor agregado. Se trata de actividades intensivas
en recursos naturales y tecnologias maduras o dependientes en su mayoria de algunas
corporaciones transnacionales y de grandes grupos econémicos nacionales.

En este punto, es importante subrayar que si bien a mediados de los afios 1970 aun
predominaba una division internacional del trabajo basada en la exportacidon de productos
primarios por los paises en desarrollo y de productos manufactureros por los desarrollados. No
obstante, para inicios del siglo XXI, el 70% de las exportaciones de los paises en desarrollo esta
constituido por manufacturas (Arceo, 2009). Claramente, la permanencia (si bien en menor
grado) en la vieja divisién internacional del trabajo por parte de la Argentina no tiene efectos
neutrales en términos de desarrollo??,

A partir de 2002, la devaluacién de la moneda, y consecuente caida de los salarios reales, en un
contexto de baja utilizacién de la capacidad productiva, permitié la tradicional salida contra-
ciclica de exportaciones de commodities y de productos agroindustriales basados en ventajas
comparativas derivadas de recursos naturales, aprovechando un contexto internacional

favorable.

no escapa a cierta arbitrariedad en la asignacion de los productos a las distintas categorias propuestas,
en tanto la clasificacion se basa en los indicadores de actividad tecnoldgica disponibles para las
actividades manufactureras (I+D/producto) y en el conocimiento del autor sobre la tecnologia industrial.”

23Algunos autores, dada las caracteristicas de armaduria que adquirio la industria automotriz a partir de
la década de 1990 (y que se acrecentd en la posconvertibilidad recategorizan la exportacion de
vehiculos automotores como de mediana-baja tecnologia en lugar de mediana-alta tecnologia. Al
respecto, ver Schor y Wainer (2013).

24De acuerdo al reporte de la OMC sobre el comercio de mercancias (Octubre de 2014), dos tercios de
las exportaciones agregadas de América del Sur y Central se concentran en productos agricolas,
combustibles e industrias extractivas, mientras tan solo un tercio corresponden a manufacturas. Se debe
advertir de todos modos que existen marcadas diferencias al interior de la regién, por lo que toda
generalizacion debe atender dichas particularidades.
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Grafico N° 2. Exportaciones por intensidad tecnolégica, 1983-2002, en %.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a CEPAL/BADECEL.

Cabe destacar, como primer punto, que la especializacion en bienes primarios y de poco valor
agregado no se modificd sustancialmente en la pos-convertibilidad. En efecto, la suma de
exportaciones de bienes primarios y manufacturas basadas en recursos naturales, que
representaba tres cuartos de las exportaciones totales en 2003, pasd a explicar —en promedio-
un poco mas del 70% de las mismas en el trienio 2015-2017 (Ver Grafico N° 3).

No obstante, debemos advertir, en segundo lugar, que las manufacturas de tecnologia media -
representativas del crecimiento global de las exportaciones industriales-supieron incrementar
su participacion en (una parte de) la pos-convertibilidad pasando de representar un 18% -en
promedio- del total de las ventas externas entre 1998 y 2007 a un 22% -promedio- entre 2008
y 2014. Este ligero incremento en la participacidon porcentual de exportaciones de tecnologia
media se produjo en desmedro de bienes de baja tecnologia y de bienes basados en recursos
naturales. De todos modos, su participacion promedio cayé 4 puntos porcentuales entre 2015

y 2017, volviendo asi a los registros de la etapa 1998-2007.
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En tercer lugar, otro dato a destacar de este periodo es que las manufacturas de intensidad
tecnoldgica alta no lograron superar el rango del 2-3% del total de las exportaciones en ningun
afio de la pos-convertibilidad. De todas maneras, es dable sefialar que si tuvieron un excelente
comportamiento entre 2003 y 2008: se incrementaron a una tasa anual acumulativa del 24%,
superando asi el desempefio de las manufacturas de intensidad tecnoldgica baja y las basadas
en recursos naturales (8% y 17%, respectivamente), y ubicandose a sélo 4 puntos porcentuales
menos que el segmento mds dindmico de esa etapa: las manufacturas de tecnologia media
(28%). No obstante, este tipo de manufacturas tuvieron un descenso abrupto en su tasa de
crecimiento entre 2009 y 2012 (3% t.a.a.), quedando por debajo de las tasas del resto de los
segmentos; y experimentaron finalmente una caida del 4% t.a.a. entre 2013 y 2017 que, de
todos modos, fue la menor con relaciéon al resto de los grupos, con la excepciéon de las
manufacturas basadas en recursos naturales (2,9%).

Mas alla de estas variaciones, podemos reafirmar que el perfil exportador argentino sigue
sustentandose en bienes primarios y bienes basados en recursos naturales. Es decir, en la
nueva etapa de crecimiento de la pos-convertibilidad la gran masa de exportaciones siguid
basada en recursos naturales. Esta especializacion en productos agroindustriales vy
commodities fabriles, que generd limitados efectos en el empleo y en los encadenamientos
productivos, es indicativa de que la economia no logré quebrar la especializacién desde un
concepto de ventaja ricardiana estdatica. Pero por otro lado, cabe precisar que, en términos
generales, el marco macroecondmico para el desarrollo era el adecuado para incentivar un
proceso de innovacion que generara un mayor perfil exportador de bienes de media y alta
tecnologia. En este sentido, insistimos en que la devaluacién de 2002 generd un cambio en los
precios relativos que ubicd a los productores de bienes transables (y no a la especulacién
financiera y a los servicios) como centro del proceso de acumulacidon. Se inicid, asi, una etapa
signada por cierta recuperacion de la industria, luego de un cuarto de siglo de politicas que
atentaron contra el desarrollo industrial del pais. Esta etapa se interrumpe en diciembre 2015 y
ya a partir de 2016 se verifica una continua pérdida de empleo industrial y errante desempeiio

sectorial.
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Grafico N° 3. Exportaciones por intensidad tecnolégica, 2003-2017, en %.
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Fuente: Elaboracidon propia en base a CEPAL/BADECEL y COMTRADE.

2.2 Las Importaciones

El incremento de las importaciones esta asociado al crecimiento de la economia. Cuando la
economia crece las importaciones aumentan; por consiguiente, si las exportaciones no son
dinamicas, el financiamiento de las importaciones puede volverse una limitante importante.
Durante la convertibilidad, las importaciones crecieron sostenidamente debido a la apertura y
a la apreciacidn del tipo de cambio. Las importaciones industriales crecieron entre 1992 y 1998
mas de un 100%. Luego cayeron fuertemente hasta el afio 2002 debido a la recesion, y
empezaron a recuperarse en la pos-convertibilidad(se multiplicaron por tres entre 2003-07). Si
consideramos 2003-2013 (el pico de importaciones del periodo), éstas crecieron mas del
400%.

Asimismo, las participaciones de las importaciones no han sufrido alteraciones significativas en
los ultimos 30 afios. Observamos que las importaciones de bienes de tecnologia media se
mantienen en torno al 44% del total importado y que los bienes de alta tecnologia oscilan
alrededor del 19% del total importado. En conjunto, mas del 60% de las compras externas se

concentran en estos dos segmentos (Ver Grafico N° 4). Claramente, los bienes de tecnologia
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media que crecieron al mismo tiempo que el volumen total de importaciones fueron el
principal sector demandante de divisas. En menor medida, pero también significativo, el sector

de bienes de alta tecnologia es fuertemente demandante de divisas.

Grafico N° 4. Importaciones por intensidad tecnoldgica, 2003-2017, en %.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a CEPAL/BADECEL y COMTRADE.

Las importaciones de bienes de alta tecnologia alcanzaron su maximo nivel durante la
convertibilidad en 1998 superando los 6 mil millones de ddlares. Dicha cifra fue alcanzada y
superada recién en el afio 2006. Entre dicho afio y 2012, las importaciones de bienes de este
segmento casi se duplicaron. Por lo tanto, es posible concluir que las importaciones siguen
siendo muy importantes en los sectores de media y de alta tecnologia, y dichos sectores

determinan la matriz productiva ya que son altamente demandantes de divisas.

2.3 Cuenta Comercial

Como ya comentamos en el marco tedrico, segin Diamand (1972) el concepto de “estructura
productiva desequilibrada” es la restriccidn clave de los procesos de crecimiento a largo plazo.
El caso de la Argentina ha sido histdricamente analizado con un modelo de dos sectores. El
primario netamente exportador que enfrenta precios internacionales, y el industrial,

netamente importador que produce a un nivel de costos y precios superior al internacional.
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Como resultado, el suscitado problema de cuello de botella del sector externo proviene del
crecimiento eldstico de las importaciones respecto del crecimiento ineldstico de las
exportaciones. Es asi, que la necesidad de estimular el sector exportador de bienes de alta y
media tecnologia debe complementarse con una politica de sustitucion de importaciones, la
cual es posible en nuestro marco tedrico si se alienta la conformacién de un Sistema Nacional
de Innovacion.

Como vimos, las importaciones crecen sostenidamente en los ciclos expansivos. Dicho
crecimiento genera fuertes déficits de cuenta comercial en las fases de crecimiento econdmico.
El saldo comercial segin complejidad tecnolégica es mas que elocuente en este sentido. En la
pos-convertibilidad, sélo se mantuvieron positivos los saldos comerciales de los bienes

primarios y de las manufacturas basadas en recursos naturales (ver Grafico N° 5).

Grafico N° 5. Saldo comercial por intensidad tecnoldgica, 2003-2017, en millones de délares.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a CEPAL/BADECEL y COMTRADE.

Observando la recurrencia periddica de los déficits comerciales queda claro que hasta antes de
la convertibilidad los ciclos stop-go de la ISI estaban marcados por el sector industrial y la
estructura productiva desequilibrada. El periodo de mayor déficit comercial fue el periodo de

la convertibilidad 1992-2001, con casi 1500 millones de délares anuales en promedio. Pero si
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acortamos dicho periodo sélo a los afios de crecimiento 1993-19982°, dicho déficit casi alcanzd
los 3.000 millones de ddlares -en promedio-.

Durante la pos-convertibilidad, la industria siguié siendo altamente deficitaria. La explicacion
de dicho resultado negativo son, esencialmente, los saldos comerciales de bienes de tecnologia
media, en primer lugar, y luego, los de bienes de tecnologia alta. El superavit en bienes
primarios y en manufacturas basadas en recursos naturales permitié compensar dicha cifra
negativa, en parte gracias a términos de intercambio extraordinariamente favorables?®.De
todas maneras, si consideramos el periodo que se abre luego de la crisis internacional en
2008/2009 hasta 2017, la compensacion que suponia el superavit en bienes primarios y en
manufacturas basadas en recursos naturales se volvié cada vez mas dificultosa, no sélo por la
caida de los precios de los commodities?’, sino también por dos razones estructurales.

En primer término, el incremento de demanda de importaciones acentud fuertemente el
resultado comercial negativo de bienes de tecnologia media; pasamos de un promedio de mas
de 5.800 millones de dodlares (en el periodo 2003 — 2007) a un déficit superior a los 13.000
millones de ddlares (en el periodo 2008 — 2017). En segundo lugar, también se incrementd del
mismo modo el déficit comercial de bienes de alta tecnologia, pasando de un promedio (2003-
2007) de mas de 4.400 millones de délares a un déficit de mas de 9.500 millones de ddlares en
el periodo 2008-2017. Es decir, la dindmica de ambos sectores (tecnologia media y alta)fue
demandando divisas exponencialmente?8,

Por lo tanto, podemos afirmar que el principal problema en cuanto a la restriccion de divisas lo
encontramos en el subdesarrollo industrial del sector productor de bienes de tecnologia media

y, en segundo lugar, en el sector de tecnologia alta®®.

25E| afio de mayor déficit comercial fue 1998 con casi 5.000 millones de dolares de déficit.

26En caso de mantenerse los términos de intercambio vigentes en el afio 2002, dada la dispar evolucion
de las tasas de crecimiento de las exportaciones y las importaciones, el superavit se podria haber
reducido considerablemente y transformarse en déficit a partir de 2008 (Bernat, 2011).

27En particular desde el afio 2012.

28E| peor resultado en estos segmentos se alcanz6 en 2017, en el marco de una politica de apertura
comercial

29 Adentrandonos en estos sectores podemos mencionar algunas cuestiones, dejando un analisis
minucioso de los mismos para un proximo trabajo sobre este tema. En particular, es destacable que el
sector mas preponderante dentro del agrupamiento de bienes de tecnologia media, es el sector
automotriz. Asimismo, dentro del agrupamiento de bienes de alta tecnologia, el sector farmacéutico es el
mas representativo. Ambos sectores, supuestamente los mas dindmicos, son paraddjicamente los
sectores que presentan mayor propension al déficit. Por ejemplo si tomamos el afio 2013 el déficit del
sector automotriz es de 3.400 millones de dolares, lo que representa un quinto del déficit en bienes de
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In fine, la especializacién en productos primarios y manufacturas basadas en recursos naturales
no permite sortear el problema de restriccién externa, debido al subdesarrollo de la industria.
Se trata de un sistema econdmico vulnerable en linea con nuestro marco tedrico (Sistemas

Nacionales de Innovacidn), que resalta la competitividad sistémica.

3. Conclusiones y puntos de debate

Para alcanzar el estatus de pais industrial se requiere contar, entre otras cuestiones, con
capacidades de innovacidn que permitan complejizar la matriz productiva e impulsar la
diversificacion de la inversion hacia sectores mas intensivos en conocimientos. La dependencia
externa de bienes de mayor agregado tecnoldgico que tiene la industria argentina es, por
tanto, uno de los principales factores limitantes para subir la escalera del desarrollo.

Mientras la competitividad comercial depende de condiciones circunstanciales que hacen
rentable un determinado negocio, la competitividad sistémica va mas alld de las condiciones
estaticas que dan cuenta de la insercidn internacional. Es asi que la reflexion esencial de este
trabajo es que el desarrollo del sistema econdmico se sustenta, entre otras cuestiones, en sus
capacidades de innovacion y aprendizaje tecnoldgico. El Estado no puede evitar este desafio.
Especificamente, surge de nuestro andlisis que los saldos comerciales positivos se deben a los
sectores basados en recursos naturales y que los saldos negativos se deben al subdesarrollo
industrial de los sectores productores de bienes de media y alta tecnologia. Esto implica,
ademas, que la complejidad tecnolégica no es lo suficientemente importante como para
demandar conocimientos en el proceso productivo.

Asimismo, vimos que cuando la economia crece se pierde competitividad industrial y se
depende de manera creciente del resto del mundo. La dependencia tecnoldgica torna,
indudablemente, mas vulnerable al sistema econémico. Por un lado, la producciéon se hace
menos diversificada y, por el otro, se demanda menos capacidad técnica doméstica. Si no se
requiere de la innovaciéon no se requiere luego del aprendizaje tecnoldgico, y se puede
culminar, consecuentemente, en un proceso de desarticulacidn social. Por lo tanto, el principal
problema de desarrollo para la economia argentina es el subdesarrollo industrial, lo cual

termina por traducirse en inestabilidad y vulnerabilidad macroecondémica.

tecnologia media. El sector farmacéutico presenta un déficit de 1.320 millones de ddlares, lo cual
representa casi mas del 10 % del déficit en bienes de tecnologia alta.
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Finalmente, dejamos planteado que la modernizacion tecnolégica sin politicas industriales (y/o
tecnoldgicas) activas es insuficiente para estimular las capacidades nacionales de innovacién y
produccién. Es dable, entonces, plantearse la pregunta: ées posible mantener altas tasas de
crecimiento en el largo plazo basadas estrictamente en la competitividad comercial (precio) y

descuidando la competitividad sistémica?
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ANEXO 1: Clasificaciones y tipologias tecnoldgicas utilizadas

Tabla Al. 1: Clasificacidn tecnoldgica adoptada por categoria de productos

A. BIENES PRIMARIOS

Fruta fresca, carne, arroz, cacao, te,
café, madera, carbon, petréleo
crudo, gas, minerales concentrados y
chatarra

001, 011, 022, 025, 034, 036, 041, 042, 043, 044, 045, 054, 057, 071, 072, 074, 075,
081,091, 121, 211, 212, 222, 223, 232, 244, 245, 246, 261, 263, 268, 271, 273, 274,
211,278, 281, 286, 287, 289, 291, 292, 322, 333, 341.

B. BIENES INDUSTRIALIZADOS

Manufacturas basadas en recursos naturales

Preparados de fruta y cames,
bebidas, productos de madera,
aceites vegetales.

Metales bésicos (excepto acero),
derivados del petrdleo, cemento,
piedras preciosas, vidrio.

a) Agricolas/forestales
012, 014, 023, 024, 035, 037, 046, 047, 048, 056, 058, 061, 062, 073, 098, 111, 112,
122, 233, 247, 248, 251, 264, 265, 269, 423, 424, 431, 621, 625, 628, 633, 634, 635,
641.

b) Otros productos basados en recursos naturales
282,288, 323, 334, 335, 411, 511, 514, 515, 516, 522, 523, 531, 532, 551, 592, 661,
662, 663, 664, 667, 681, 682, 683, 684, 685, 686, 687, 688, 689.

Manufacturas de baja tecnologia

Textiles, ropa, calzado,
manufacturas de cuero, bolsos de
viaje.

Ceramica, estructuras simples de
metal, muebles, joyerfa, juguetes,
productos plésticos.

a) Agrupacion de productos textiles y de moda
611, 612, 613, 651, 652, 654, 655, 656, 657, 658, 659, 831, 842, 843, 844, 845, 846,
847, 848, 851.
b) Otros productos de baja tecnologia
642, 665, 666, 673, 674, 675, 676, 677, 679, 691, 692, 693, 694, 695, 696, 697, 699,
821,893,894, 895, 897, 898, 899.

Manufacturas de tecnologia media

Vehiculos de pasajeros y sus partes,
vehiculos comerciales, motocicletas
Y sus partes.

Fibras sintéticas, quimicos y
pinturas, fertilizantes, plasticos,
hierro y acero, caflerfas y tubos.
Maguinaria y motores, maquinas
industriales, bombas, barcos y
relojes.

a) Productos automotrices
781,782, 783, 784, 785.

b) Industrias de procesos de tecnologia media
266, 267, 512, 513, 533, 553, 554, 562, 572, 582, 583, 584, 585, 591, 598, 653, 671,
672,678, 786, 791, 882.
¢) Industrias de ingenierfa de tecnologia media
711,713,714, 721,722,723, 724,725, 726, 727, 728, 736, 737, 741, 742, 743, 744,
745,749,762, 763, 712, 713, 775, 793, 812, 872, 873, 884, 885, 951.

Manufacturas de alta tecnologia

Maquinas para procesamiento de
datos, de telecomunicaciones,
equipos de television, y transistores,
turbinas, equipos generadores de
energfa.

Avrticulos farmacéuticos, aviones,
instrumentos Gpticos y de precision,
camaras fotograficas.

a) Productos eléctricos y electrénicos
716, 718, 751, 752, 759, 761, 764, 771, 774, 776, 778.

b) Otros productos de alta tecnologia
524,541, 712,792, 871, 874, 881.

C. OTRAS TRANSACCIONES

Electricidad, peliculas
cinematograficas, impresos,
transacciones especiales, oro,
monedas, animales (mascotas),
obras de arte.

351,883, 892, 896, 911, 931, 941, 961, 971.

Fuente: Elaboracion propia en base Lall (2000), “The technological structure and performance
of developing country manufactured exports, 1985-98”, Oxford development studies 28(3):
337-69 y CEPAL/BADECEL.Formato de presentacion en base a Duran Lima (2008).

a/ CUCI = Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional, versién 2.
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