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Introduccién

El objetivo del presente ensayo es aportar elementos para la
formulacion de una politica industrial en la Argentina. Con ese
fin el trabajo ha sido estructurado en tres partes que siguen a
esta introduccion: una esta dedicada al repaso de las caracteris-
ticas empiricas mas generales de la evolucion del sector indus-
trial durante la década pasada (seccion 1); la que sigue trata de
sentar los fundamentos teoricos de las politicas activas en gene-
ral y de la politica industrial en particular (secciones Il y III); y
finalmente se exponen un punado de ideas y ejemplos concre-
tos de politicas no financieras en tres areas: fomento de la pe-
quenia y mediana empresa, desarrollo de cadenas de valor basadas
en recursos naturales y politicas destinadas a enlazar la oferta
de servicios desde el sistema cientifico técnico con la demanda
del sector productivo (seccion IV).

En la primera seccién se describen de un modo sucinto las
distintas etapas que atravesaron las actividades secundarias du-
rante la década de los noventa; para ello se apela a una presenta-
cion de graficos sucesivos que exponen los principales hechos y
tendencias.

Se distinguen cuatro grandes fases en la evolucion de la pro-
duccion industrial durante la década pasada: la primera de fuer-
te reactivacion, que sigue a la estabilizacion obtenida luego de
la implementacion de la convertibilidad y llega hasta el primer
trimestre de 1995; la segunda marcada por el impacto recesivo
del “Tequila”; la tercera de recomposicién, que se inicia en el
segundo trimestre de 1996 y perdura hasta mediados de 1998,
cuando el eco doméstico de sucesivas crisis internacionales
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precipita a la economia en una nueva recesion; y la cuarta fase
que comprende una incipiente reversion de la contraccion pre-
via, que aborta, y es seguida por el estancamiento primero y la
depresion después, abarcando el ultimo semestre de gobierno
del Dr. Menem y toda la administracion del Dr. De la Rua. Los
cambios de etapa estdn asociados a la repercusion interna de
fuertes crisis internacionales en los mercados financieros (cri-
sis mejicana, default ruso, devaluacion brasilena) o al impacto
de aumentos o contracciones del gasto publico argentino (ex-
pansion del segundo semestre de 1999, sucesivos ajustes
implementados bajo el gobierno de la Alianza), hechos que
evidencian tanto la intrinseca debilidad externa del funciona-
miento de la economia bajo la convertibilidad como la instala-
cion sistematica de déficit de demanda agregada hacia los
tramos finales de la etapa.

La industria argentina fue uno de los sectores que experi-
mento6 las modificaciones mas agudas en términos de su partici-
pacion en el producto, el empleo demandado, la productividad
por ocupado, los cambios en las tecnologias “blandas” y “du-
ras” utilizadas en los establecimientos y en las estructuras de los
mercados. Hacia el interior de la misma cambio el peso relativo
de los sectores, con ganancias para aquellos que se especializan
en el procesamiento de recursos naturales haciendo uso de tec-
nologias capital intensivas y con pérdidas tanto para los que
elaboran bienes de consumo durable, utilizando trabajo califi-
cado en establecimientos predominantemente pequenos y me-
dianos, como para los que elaboran bienes mds complejos,
intensivos en investigacion y desarrollo o servicios de ingenie-
ria. En el interior de los sectores se produjeron cambios drama-
ticos, con alta mortandad de firmas, el ingreso de otras portadoras
de tecnologias mas cercanas al estado del arte que exhibian es-
tructuras de costos mds abiertas al comercio exterior y, paralela-
mente, un proceso de concentraciéon de las ventas junto a la
participacion creciente de las importaciones en el abastecimien-
to de la demanda final.
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El cambio vivido facilito el posicionamiento de la industria
sobre ciertos tramos de la frontera tecnologica, pero al mismo
tiempo le dificulto el acceso a otros segmentos de mayor nivel
de complejidad y, sin duda, la alejo del lote de paises que contri-
buyen a la expansion misma de la frontera. Lo ocurrido semeja
una oleada de innovaciones schumpeteriana dislocada en el es-
pacio, con su parte creativa ubicada en los paises avanzados y el
territorio econémico nacional limitado al papel de adoptante de
los procesos y productos provenientes de aquel origen; de este
modo tuvo lugar un proceso dual de modernizacion del parque
industrial y aumento de la productividad del trabajo, junto al
simultdneo empobrecimiento de las capacidades nacionales de
innovacion tecnologica y una fuerte depreciacion del capital
humano.

En la segunda seccion se trata de sentar las bases tedricas
minimas de una politica industrial alternativa en la Argentina.
Para ello se comienza por examinar los supuestos mds elemen-
tales del modelo ortodoxo que de un modo u otro ha fundamen-
tado la mayor parte de las iniciativas de politica econémica
implementadas en la Argentina en el ultimo cuarto de siglo. Este
modelo se ha impuesto hasta el presente en el debate publico y
ha predominado en la conciencia de buena parte de la ciudada-
nia, aunque por su responsabilidad mediata en la crisis profun-
da que vive la naciéon por estos dias hay evidencia de que la
hegemonia de ese discurso comienza a ponerse en entredicho.

De este modo, en sucesivos apartados, se someten a examen
algunos de los supuestos de ese modelo basico, por la via de su
contraste con cierta informacion empirica y avances tedricos mas
o menos recientes, muchos de los cuales provienen de las orillas
del propio pensamiento de la mainstream. Asi, se comienza por
examinar la relacion entre conocimiento y cambio técnico criti-
cando la aproximacion unilateral al conocimiento tecnolégico
que solo considera a éste en su faz de bien publico. Se pone
énfasis en la importancia de las actividades domésticas de inves-
tigacion y desarrollo, necesarias aun para el logro de una adop-
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cion exitosa de tecnologias extranjeras, y se propone la adop-
cion de politicas que fomenten la construccion de capacidades
tecnologicas nacionales.

En un apartado posterior se toma la critica de la nueva teoria
del crecimiento enddgeno al modelo neoclasico tradicional de
crecimiento. En un balance pragmatico de los logros de la nue-
va teoria se propone rescatar su vision de la importancia del
acervo de capital humano de una nacién, aunque sélo sea como
condicion complementaria de una estrategia exitosa de desarro-
llo, y tomar en cuenta el papel de las actividades productoras de
conocimiento en la generacion de rendimientos crecientes a es-
cala.

También se rescatan algunos aportes de las nuevas teorias del
comercio internacional que ponen énfasis en los mercados de
competencia imperfecta y en las economias de escala. Se sugiere
considerar la relevancia de estos enfoques aun para paises de
desarrollo medio y de escasa presencia de grandes firmas con
proyeccion internacional. En el ultimo apartado de la seccion se
recupera el concepto de “causacion acumulativa” de la vision
kaldoriana del crecimiento econémico y se propone pensar la
economia como un escenario de equilibrios multiples, en el cual
distintos patrones de especializacion son posibles a partir de una
misma dotacion de factores; las ventajas comparativas dadas por
estos ultimos no necesariamente determinaran el patréon de es-
pecializacion mas conveniente a largo plazo. Finalmente, se rea-
liza una breve digresion a favor de la existencia de una industria
nacional.

La tercera seccion ofrece una apretada sintesis de las distintas
visiones existentes en la teoria del desarrollo econémico sobre el
Estado. Se opta por una mirada alternativa a la contenida en la
reaccion neoclasica al pensamiento ingenuo de los primeros ted-
ricos del desarrollo, que valora positivamente experiencias tales
como el desempeno de los estados asidticos en sus procesos de
industrializacion, pero al mismo tiempo previene contra el riesgo
de captura del sector publico por los intereses privados.
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Este apartado se cierra con una hipotesis: se postula que la
crisis argentina de larga duracion puede interpretarse como el
fruto de la interaccion de una economia capitalista plagada de
fallas de mercado -que arroja como resultado conductas mio-
pes y oportunistas- y de un Estado carente de una burocracia
meritocratica coherente y blindada frente a la presion de los
grupos de interés, pero al mismo tiempo capaz de cooperar y
guiar al sector privado por medio de iniciativas de politica eco-
nomica.

En la cuarta seccion se avanza en el disenio de politicas con-
cretas referidas a problematicas especificas; para lograr ese obje-
tivo se abordan lateralmente algunos temas tedricos auxiliares,
aunque la meta es mucho mds pragmatica que la de las partes
anteriores del presente ensayo. Se repasan algunas de las politi-
cas aplicadas en nuestro pais con el convencimiento de que en
ocasiones, mas que innovar en el disefo, en este terreno se re-
quiere la implementacion efectiva de las propuestas que suelen
permanecer en el papel, subordinarse a otros objetivos de politi-
ca economica, o caer en el olvido una vez finalizada la emergen-
cia que motivo su postulacion.

La primera area examinada es la de politicas de fomento para
la pequena y mediana empresa. Luego de repasar rapidamente
las dimensiones del sector en nuestro pais y de establecer una
caracterizacion general de la Pyme se establecen algunos princi-
pios que, sugerimos, deberian guiar a este tipo de politicas. Se
propone y analiza una politica de desarrollo de proveedores y
clientes pymes de grandes empresas, el desarrollo de la
institucionalidad local y de la oferta de servicios dirigida a pymes,
y la promocion de la inserciéon internacional de la pequena y
mediana empresa. Culmina este apartado con una advertencia
sobre los limites de una politica de fomento como la examinada.

A continuacién se examina el desarrollo de cadenas de valor
basadas en recursos naturales. Con la expresion “cadenas de
valor” se denota los distintos eslabonamientos asociados a la
explotacion de recursos naturales, tanto aguas arriba (elabora-
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cion de insumos especificos, produccion de maquinaria desti-
nada al sector, servicios de ingenieria, creacion de institutos téc-
nicos especializados en la tematica del sector) como en etapas
sucesivas de elaboracion del producto primario y sus derivados,
y en las fases de almacenamiento, transporte y comercializacion
(silos, puertos, rutas).

Se analiza la relacion entre la dotacion de recursos natura-
les y el desarrollo econémico de las naciones citando algunos
casos internacionales exitosos, a titulo de ejemplo, y plantean-
do la existencia de una economia politica especifica que subyace
a las cadenas de valor exitosas. Se afirma la importancia de la
promocion de las capacidades tecnoldgicas nacionales, las que
abarcan desde el grado de alfabetizacion de la poblacion hasta
la cantidad y calidad de los servicios de institutos técnicos y
universidades. En este sentido, el desarrollo de cadenas de va-
lor pueden calificarse de verdaderas experiencias de “aprendi-
zaje colectivo”.

Finalmente, se cierra la cuarta seccion con el examen de po-
liticas orientadas a ligar al sistema cientifico técnico con las ne-
cesidades del sector productivo. Aqui, luego de examinar la
conexion entre el desarrollo economico y el sistema cientifico
técnico, se realiza un balance critico de dos iniciativas
implementadas en nuestro pais en ese terreno: el Programa de
Consejerias Tecnologicas y las Unidades de Vinculacion Tecno-
logica. Completa el ensayo un apartado de conclusiones.
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La industria argentina
en los anos noventa

La década de los noventa en nuestro pais ha sido rica en cam-
bios institucionales y modificaciones importantes de los regi-
menes de politica econdmica. La abrupta apertura econémica
acompanada del desmantelamiento de las barreras no arancela-
rias, la privatizacion de las empresas de servicios publicos, la
fijacion del tipo de cambio nominal como eje de la politica anti-
inflacionaria, primero, y como sostén de un proceso de aumen-
to de la densidad financiera de la economia y crecimiento de
toda una trama de contratos y transacciones, después, y la
profundizacion del proceso de integracion regional fueron los
elementos que contribuyeron a moldear un nuevo escenario
dentro del cual los operadores econémicos debieron modificar
la manera en la que llevaban a cabo sus procesos de toma de
decisiones en lo referente a adopcion de tecnologias, fijacion de
precios y niveles de oferta, armado de carteras de activos y con-
tratacion de deudas.

La industria argentina fue uno de los sectores que experi-
mento las modificaciones mas agudas en términos de su partici-
pacion en el producto nacional, el empleo demandado, la
productividad por ocupado, cambios en las tecnologias “blan-
das” y “duras” utilizadas en los establecimientos, y en las es-
tructuras de los mercados. También cambi6 hacia el interior de
la misma el peso relativo de los sectores, con ganancias para
aquellos que se especializan en el procesamiento de recursos
naturales haciendo uso de tecnologias capital intensivas, en un
extremo, y pérdidas para los que elaboran bienes de consumo
durable utilizando trabajo calificado en establecimientos predo-

13



ELEMENTOS PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL ALTERNATIVA EN LA ARGENTINA

minantemente pequefios y medianos. Hacia dentro de los secto-
res se vivieron cambios dramaticos, con alta mortandad de fir-
mas, el ingreso de otras portadoras de tecnologias mas cercanas
al estado del arte y con estructuras de costos mds orientadas al
sector externo, y, en paralelo, un proceso de concentracion de
las ventas, junto a la participacion creciente de las importacio-
nes en el abastecimiento de la demanda final.

En esta primera seccion del trabajo se describiran de un modo
sucinto las distintas etapas que atravesaron las actividades se-
cundarias durante la década de los noventa, apelando a una pre-
sentacion de graficos sucesivos que exponen los principales
hechos y tendencias. A partir de los acontecimientos resaltados
y dado el nuevo escenario que se debe enfrentar a partir de la
salida catastrofica de la convertibilidad, operada a comienzos
del ano 2002, se senalara el tipo de problemas que deben ser
atendidos por las politicas dirigidas al sector.

En el Grafico N°1 se puede apreciar la evolucion de las series
trimestrales de volumen fisico de produccion y del nivel de em-
pleo industrial para el lapso 1990-2001, tal como las mismas
surgen de la encuesta relevada por el INDEC. El primer dato
que salta a la vista es la caida casi permanente del nivel de em-
pleo. Entre 1991 y 2001 el indice de ocupacion industrial regis-
tra una baja del 33,5%. El indice de volumen fisico, en cambio,
describe una trayectoria que, comprendiendo ciclos intra-anua-
les marcados, adopta una forma acampanada con su valor maxi-
mo en el 11198.

El Grafico N°2 muestra las variaciones inter-anuales para las
mismas series. Si observamos primero el trazo de las variaciones
del indice de volumen fisico, existen puntos de quiebre facil-
mente asociables a distintos eventos que marcaron la historia de
la Convertibilidad. La serie se inicia con subas importantes, en-
tre el 10% y el 20% anual, en el ano 1991 y en los primeros 9
meses de 1992. Esta etapa fuertemente expansiva corresponde a
la salida del episodio hiperinflacionario, el retorno del crédito y
la consiguiente expansion de la demanda. Luego, aunque man-
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teniendo variaciones de signo positivo, la tasa tiende a
desacelerarse hasta tomar un primer valor negativo en el 1195;
dato que refleja el impacto sobre el sector industrial del deno-
minado “efecto Tequila”. Este fue, a nivel nacional, el primer
registro cuantitativo importante de la debilidad externa del es-
quema de tipo de cambio fijo y libre movilidad de capitales, vy,
en el plano internacional, la primera senal de los peligros poten-
ciales para las economias periféricas (y también para los
inversores del hemisferio norte) que el ciclo y la volatilidad pro-
pios de los mercados de capitales le imprimian a la globalizacion.

El nivel de actividad industrial retomo6 su marcha ascendente
durante el 1196, escalada que continué en términos de niveles
hasta el II1198. En términos de tasas, en cambio, se nota una
desaceleracion del crecimiento anual a mediados del ano 97 y es
claramente perceptible el cruce de la linea de variacion cero en
el tercer trimestre de 1998. Nuevamente los cambios se

Grafico N° 1
Encuesta industrial del INDEC
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Gréfico N° 2
Variaciones interanuales: Produccién y Empleo Industrial
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emparentan o son contemporaneos de otras dos crisis financie-
ras internacionales: la asidtica que se desata en julio de 1997 y el
default ruso acaecido en agosto de 1998.

A partir de ese momento, para el periodo graficado, la varia-
cion inter-anual de este indicador de volumen fisico arrojara
siempre valores negativos (a excepcion del resultado nulo del
12000). La incipiente reactivacion que parece insinuarse duran-
te el segundo semestre de 1999 ingresara en una meseta en los
primeros nueve meses del 2000, recogiendo asi el impacto del
primer ajuste fiscal practicado por el gobierno de la Alianza,
situacion que se transformara en depresion abierta a lo largo del
ano siguiente’.

1. Existe una polémica sobre la sustentabilidad fiscal de la reactivacion
de fines de la época menemista y sobre la existencia o no de alternativas al
sendero de contraccion del gasto publico elegido por el gobierno de la Alian-

16



LA INDUSTRIA ARGENTINA EN LOS ANOS NOVENTA

Gréafico N° 3
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El tercer grafico muestra la evolucion del Estimador Mensual
Industrial, elaborado por el INDEC para seguir el desempeno
coyuntural del sector. El periodo graficado comienza en enero
de 1999 y llega hasta junio del corriente ano.

La trayectoria de los ultimos meses parece mostrar lo que
podria ser un comienzo de reversion de la depresion en el nivel
de actividad. Lo graficado es el dato bruto; si se examinan las
cifras del desestacionalizado del mismo indicador, resulta que
tanto mayo como junio del corriente ano muestran variaciones
positivas respecto del mes previo (signo que también habia es-

za. Quizds mas interesante que esa discusion es la constatacion del efecto
que tuvieron sobre el nivel de actividad tanto la expansion como la contrac-
cion del gasto publico, los cuales son indicios de la instalacion de problemas
sistematicos, para la época, por el lado de la demanda agregada en el funcio-
namiento del modelo.
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tado presente en el mes de febrero); a su vez la tendencia-ciclo
del mismo indicador deja de exhibir variaciones mensuales ne-
gativas desde el mes de abril. Lo anterior no es una prueba defi-
nitiva del fin de la etapa contractiva en la industria, pero resulta
dificil no asociarla con el impacto sustitutivo provocado por el
salto en el tipo de cambio.

De este modo podemos distinguir, en general, cuatro grandes
fases en la evolucion de la produccion industrial durante los
anos noventa: la primera de fuerte reactivacion hasta el 195, la
segunda marcada por el impacto recesivo del “Tequila”, una ter-
cera de recomposicion que se inicia en el 1196 y perdura hasta
mediados del ano 1998 (en el Grafico N°1 se puede apreciar que
éste es el unico subperiodo en el cual se mantiene el nivel de
empleo industrial) y la cuarta fase que comprende una leve re-
version de la contraccion previa, que aborta y es seguida por el
estancamiento primero y la depresion después, abarcando el ul-
timo semestre de gobierno del Dr. Menem y toda la administra-
cion del Dr. De la Rua. Desde comienzos del presente ano estamos
en presencia de una nueva etapa de dificil prondstico, signada
por la ausencia de nuevos flujos de intermediacion financiera y
por el overshooting en el tipo de cambio real.

A lo largo de los anos noventa, la distinta evolucion del pro-
ducto y del empleo result6 en una fuerte suba de la productivi-
dad por ocupado. En el Grafico N°4 se puede apreciar la
trayectoria de esta ultima variable obtenida también de la en-
cuesta trimestral del INDEC, a la que se le ha anadido una linea
de tendencia.

El crecimiento de la productividad media anual entre 1991 y
2001 fue del 67,1%, lo que equivale a un 5,3% al ano. Cabe
calificar este espectacular avance recordando que su punto de
partida fueron niveles de productividad del trabajo similares a
los vigentes a comienzos de la década de 19602 . Este aumento

2. Ver Alvaredo J. (etal.) (1998), “La Industria Argentina en los Noventa”,
Buenos Aires, Instituto para el Desarrollo Industrial (IDI), noviembre, pag. 5.
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del volumen fisico por ocupado fue fruto de una serie de cam-
bios hacia el interior de los establecimientos que a su vez reper-
cutio en la estructura de los mercados. En efecto, el periodo
presencié un auge de las importaciones de bienes de capital y de
sus partes y piezas, estimulado por la agudizacion de la compe-
tencia importada ocasionada por la apertura econémica y la baja
del tipo de cambio real. No todas las empresas fueron exitosas
en esta carrera hacia el aumento de la eficiencia y la reduccion
de costos medios; las de menor escala fueron particularmente
vulnerables al cambio de contexto, en especial con mercados de
crédito que tradicionalmente han discriminado negativamente
a las pymes y han estado desprovistos de politicas de interven-
cion orientadas a promover a ese tamano de firma3.

Gréfico N° 4
Productividad por Ocupado en la Industria
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3. A lo largo de la década circularon en el debate publico valoraciones
contrapuestas de este aumento de la productividad. Una en general favorable
al modelo vigente, al menos a grandes rasgos, puso el acento en los aspectos
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También se dieron cambios en las estructuras organizativas
de las unidades productivas y en los métodos de trabajo en el
piso de planta, asi como en la logistica de manejo de inventarios
y de aprovisionamiento. Algunas de las tacticas de reduccion de
costos unitarios fueron la tercerizacion de distintos tipos de ser-
vicios que anteriormente se generaban en la misma empresay el
aumento de la participacion de insumos importados en la es-
tructura de costos. Los beneficios particulares de unos en este
proceso eran pérdida de mercado para otros, como en el caso de
los fabricantes nacionales de bienes de capital y muchos provee-
dores de insumos que vieron contraer su participacion de mer-
cado a favor de sus sustitutos extranjeros. Los grandes grupos
empresarios, en particular los de origen foraneo, canalizaron sus
demandas de insumos y equipos a través de sus centros de com-
pras internacionales desarmando los restos de las viejas redes
de proveedores nacionales que quedaban de los tiempos de la
industrializacion sustitutiva.

El tipo de cambio fijo y el desmantelamiento de las barreras
no arancelarias, una vez instaladas la convertibilidad y la aper-
tura como garantes de la estabilidad en la mente de los operado-
res economicos y de la mayor parte de la poblacion, trasladaron
los intentos de resistencia empresaria a la creciente presion

modernizadores y en las ganancias de eficiencia y competitividad externa; en
las visiones mads criticas, en cambio, se cuestiond la existencia misma del
fenomeno (aludiendo tanto a una sobrestimacion de la inversion que tenia
lugar como a posibles falsos incrementos de la productividad contabilizada;
esto ultimo debido a la tercerizacion de actividades previamente integradas a
las firmas, etc.) y al efecto destructor de puestos de trabajo. Valoraciones
aparte, aqui nos importa destacar que la agudizacion de la competencia entre
firmas, fueran éstas nacionales o extranjeras, las obligaba al cambio técnico
ya que la alternativa era el cierre de la empresa o la transmision de la propie-
dad. Si se descree de la capacidad de una economia capitalista para garanti-
zar el pleno empleo de sus recursos, entonces no es dificil asociar a épocas de
violento cambio técnico, como la aqui reseniada, episodios de fuerte desem-
pleo y surgimiento de capacidad ociosa en muchos sectores.
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Grafico N° 5
Tipo de cambio real - Canasta de monedas
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importadora al interior de los establecimientos (como el men-
cionado aumento de la productividad y los sucesivos avances
flexibilizadores al amparo de diversos cambios en las regulacio-
nes del mercado de trabajo) y dieron lugar a reclamos perma-
nentes de parte de los empresarios industriales y sus
organizaciones respecto de la baja calidad de la politica comer-
cial y el mal funcionamiento de la aduana.

En el contexto descripto, los cambios operados en los merca-
dos internacionales y en las politicas cambiarias de nuestros
principales socios comerciales fueron determinantes fundamen-
tales de la sustentabilidad de los flujos comerciales argentinos y
de los correspondientes movimientos compensatorios de capi-
tales. Asi, el nivel de actividad mundial con su impacto directo
sobre el precio de las commodities, la cotizacion internacional
del dolar respecto del euro y la politica cambiaria brasilena se
constituyeron en factores estratégicos que jugaron a favor de la
convertibilidad durante la primera parte de los anos noventa,
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pero dejaron de desempenar ese papel, por distintas razones y
en distintos momentos del tiempo, a medida que las circunstan-
cias exogenas que contribuian a la solidez de un modo de fun-
cionamiento intrinsecamente débil se fueron alterando. El
Grafico N°5 muestra la evolucion, en el lapso comprendido en-
tre abril de 1991 y diciembre de 2001, del tipo de cambio real de
la Argentina respecto de una canasta de monedas. Se aprecia
una baja pronunciada desde los inicios de la convertibilidad hasta
comienzos del ano 1994, y a partir de ese momento una suba
que alcanzara un maximo en junio de 1995 para luego dejar
paso a un continuo descenso que solo sera alterado por la abrupta
caida de comienzos de 1999, asociada a la devaluacion del real.

En el grafico siguiente se pueden observar las contribuciones
separadas del real, el euro y el dolar al movimiento global del
tipo de cambio real argentino. Destaca nitidamente el impacto
positivo de la revaluacion brasilera de mediados de los noventa
motivada por su plan de estabilizacion, el constante efecto
anticompetitivo de la devaluacion del euro respecto del ddlar a
partir de comienzos de 1995 y la tendencia a la suba del tipo de
cambio real respecto del dolar generada por la continua deflacion
de los precios argentinos en la ultima etapa, recesiva, de la
convertibilidad.

En este contexto de fuerzas contrapuestas que incidian sobre
la competitividad de los productos industriales argentinos (cre-
cimiento de la productividad, tipo de cambio nominal fijo con-
tra la deflacion de los precios domésticos, politicas cambiarias
de los socios comerciales, etc.), el acceso a insumos importados
a bajo precio, la profundizacion del Mercosur y la definicion
exportadora de muchos grandes establecimientos de tecnologia
capital intensiva dedicados al procesamiento de recursos natu-
rales, que tenian su origen en la pasada etapa sustitutiva, gene-
raron un auge de las exportaciones industriales con un sesgo
marcado hacia bienes homogéneos (commodities) de bajo conte-
nido de investigacion y desarrollo y servicios de ingenieria que se
caracterizaban por el uso intensivo en insumos importados. No
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Grafico N° 6
Tipo de cambio real respecto de distintas monedas
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fue ajena a este salto en las exportaciones industriales la baja de
los costos laborales inducida desde el sector publico via la reduc-
cion de los aportes patronales y el impacto positivo sobre los cos-
tos industriales de algunas privatizaciones (electricidad, puertos).

Si la economia argentina exportaba cerca de 3.700 millones
de dolares de manufacturas de origen industrial (MOI) en 1993,
en el 2001, a todas luces un mal afio desde el punto de vista de
la oferta y de los mercados internacionales, sumaba envios al
exterior de ese tipo de productos por aproximadamente 8.300
millones de dolares. Un aumento del 126 % entre puntas, equi-
valente a una tasa anual de crecimiento acumulado del 10,8%.
Si a lo anterior se le suman las exportaciones de manufacturas
de origen agropecuario (MOA), la tasa anual de crecimiento se
reduce incluso a un considerable 7,8%, llegando a sumar ambas
categorias exportaciones por un valor de casi 15.800 millones
de dolares en el 2001.

23



ELEMENTOS PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL ALTERNATIVA EN LA ARGENTINA

Dos hechos de importancia nos obligan a calificar este resul-
tado: la concentracion de las exportaciones secundarias en un
punado de sectores a dos digitos caracterizados, en general, por
bienes de bajo grado de elaboracion, y el marcado sesgo defici-
tario que la Argentina exhibi6 a lo largo de los anos noventa en
materia de intercambio de productos industriales con el resto
del mundo.

En los dos graficos que siguen se observan los dos matices
comentados en el parrafo anterior. En el primero, Grafico N°7,
se aprecia que dos sectores a dos digitos, “Alimentos y Bebidas”
y “Vehiculos Automotores”, concentraban hacia fines de la
convertibilidad el 50% de los envios industriales al exterior. El
primer sector lo hacia basandose en las ventajas comparativas
derivadas de la base de recursos naturales de nuestro pais, y el
segundo a partir de la experiencia mas importante de comercio

Gréafico N° 7
Exportaciones Industriales - Participaciones Sectoriales
(prom. 2000/01)
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administrado que presencié nuestra economia en la década de
los noventa. Si se les adicionan los productos quimicos, los re-
sultantes de la refinacion del petroleo y los metales comunes, se
acumula el 80% del valor exportado.

El Grafico N°8 muestra que a excepcion de tres sectores, “Ali-
mentos y Bebidas”, “Curtido de cueros, marroquineria, talabar-
teria y calzado” y “Productos de la Refinacion del Petroleo”, el
resto de los productos industriales exhibi6é un saldo comercial
deficitario en el lapso 1993/2001.

En materia del destino geografico de las ventas externas de
nuestras manufacturas, el Mercosur, especialmente el mercado
brasileno, fue un destino privilegiado. En el caso de las MOI, si
se comparan los valores exportados en el 2001 con los de 1993,
el aumento porcentual fue del 126%; y si se discriminan las ci-
fras por bloque econémico, las ventas a la Union Europea cre-
cieron en el mismo lapso 110,9%, las dirigidas a los paises del

Grafico N° 8
Saldo comercial promedio 1993/2001
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NAFTA 134,1%, mientras que las entregadas al Brasil lo hicie-
ron en un 198%.

En el Grafico N°9 se puede apreciar la ponderacion del Brasil
en relacion a otros destinos para las MOI en los tres afos selec-
cionados (1993, 1997 y 2001). Se observa que, para el segundo
de los anos escogidos, el 52,4% de las exportaciones MOI tenia
por destino al principal pais del Mercosur, y que para el 2001, a
pesar del impacto de la devaluacion brasilefia ocurrida en 1999,
este pais registraba un crecimiento de casi 10 puntos porcentua-
les en su participacion en los destinos respecto de 1993.

A partir de la evidencia acumulada, que no siempre pasa por la
disponibilidad de muestras representativas del universo que esta-
mos analizando sino que muchas veces se reduce a una suma de
estudios de casos y/o informacion circunstancial, es posible cons-
truir un relato razonado que parece ajustarse bien a la gran mayo-
ria de los sectores. La ya varias veces mencionada apertura

Grafico N° 9
Destino de las MOI
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irrestricta con tipo de cambio fijo gener6 una agudizacion de la
competencia que obligo a las firmas domésticas a realizar inver-
siones que le permitiesen bajar costos medios de produccién a
tono con el precio internacional de las mercancias sustitutas. Las
propias senales de precios y la necesidad de renovar el parque de
bienes de capital con equipos que respondiesen al estado del arte
internacional llevaron a un incremento importante en las impor-
taciones de bienes de capital, un proceso similar tuvo lugar en
muchos de los insumos utilizados por la industria. Este proceso
provocoé una renovacion del stock de firmas oferentes y un cam-
bio en la morfologia de muchos de los mercados afectados. En
efecto, gran parte de las empresas “viejas” que no llegaron a com-
pletar su proceso de modernizacién, o que no pudieron sostenerse
en la competencia a pesar de haberlo completado, fueron reem-
plazadas por productos importados y también por el ingreso de
nuevos operadores. Los movimientos descriptos fueron teniendo
lugar al mismo tiempo que se redistribuian porciones de los mer-
cados en un claro, la mas de las veces, proceso de concentracion.

De este modo el paisaje resultante fue uno de unidades pro-
ductivas de mayor tamano medio, mayor dotacion de capital
por trabajador y una productividad por ocupado mucho mas
alta. Al mismo tiempo aumento6 la magnitud de los recursos ocio-
sos en el conjunto de la economia, con lo que se evidenciaba
que los sectores expansivos de ésta no tenian la capacidad de
reabsorber recursos a la misma tasa a la que estaban siendo ex-
pulsados por aquellos que se contraian.

Un aspecto importante del pasaje al abastecimiento de fuente
externa de bienes de capital fue la simultanea reduccion de las
actividades de produccién de servicios de ingenieria y de activi-
dades de adaptacion de tecnologias extranjeras al mercado do-
méstico. Como acertadamente lo describen dos autores al analizar
el periodo:

“En varios paises de la region, dentro de esos sectores, se han
reducido o incluso cerrado oficinas de ingenieria y departamen-
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tos de proyectos que las firmas estatales habian creado durante
los afos de sustitucion de importaciones. Un proceso similar
parece observarse en muchas filiales locales de grandes grupos
transnacionales que, al incorporarse a sistemas integrados de
produccién internacional operados por sus respectivas casas
matrices y pasar a funcionar “en linea” con ellas, han cambiado
radicalmente su patrén historico de organizacion de la produc-
cion y su comportamiento tecnoldgico. En efecto, los esfuerzos
de adaptacion tecnologica parecen ser hoy menos necesarios que
en el pasado; ha aumentado el componente de insumos impor-
tados que se emplean en la produccion y se ha ido transitando
hacia una estrategia de casi total homologacion de la combina-
cion de productos que se fabrican localmente con aquella de la
casa matriz.

En todos estos casos enfrentamos la paradoja de estar avan-
zando hacia disenos de producto y tecnologias de fabricacion
mads cercanas a la frontera técnica mundial pero, al mismo tiem-
po, de inclinarse mds hacia el ensamble de componentes impor-
tados que a la fabricacion local” *

El resultado, entonces, parece ser el siguiente: el proceso de
cambio vivido facilito el posicionamiento de la industria sobre
ciertos tramos de la frontera tecnologica, pero al mismo tiempo
dificulto el acceso a otros segmentos de mayor nivel de comple-
jidad y, definitivamente, la alejo del lote de paises que contribu-
yen a la expansion misma de la frontera. Lo ocurrido semeja
una oleada innovadora schumpeteriana dislocada en el espacio,
con su parte creativa ubicada en los paises avanzados y en el
territorio econémico nacional limitado al papel de adoptante de
los productos y procesos provenientes de aquel origen; de este
modo tuvo lugar un proceso dual de modernizacién del parque

4. Katz, Jorge y Stumpo, Giovanni (2001), “Regimenes Sectoriales, Pro-
ductividad y Competitividad Internacional”, Revista de la CEPAL, N° 75, di-
ciembre, pag.151.
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industrial y aumento de la productividad del trabajo, con el si-
multaneo empobrecimiento de las capacidades nacionales de
innovacion tecnologica y marcada depreciacion del stock de ca-
pital humano.

Un corte posible del sector industrial es aquel que permite
distinguir entre tres grandes grupos de actividades: las basadas
en el procesamiento de recursos naturales, las que se distinguen
por el uso intensivo de trabajo no calificado y, por ultimo, las
que se caracterizan por la demanda de servicios de ingenieria y
el gasto en investigacion aplicada’. En el primer subconjunto
encontramos firmas capital intensivas que producen commodities
y que estan en condiciones de aprovechar economia de escala.
Generalmente operan con tecnologias que se ubican sobre la
frontera y que no estan sufriendo innovaciones radicales en las
economias desarrolladas. Ejemplos relevantes son la industria
aceitera y la del aluminio.

En el segundo grupo encontramos gran abundancia de
pymes con tecnologias que presentan altos coeficientes de traba-
jo por unidad producida; ejemplos tipicos son la industria tex-
til, la de indumentaria y la del calzado. Finalmente, el tercer
conjunto es un agregado mas o menos heterogéneo de ramas
que tiene en comun algin grado de I1+D, o de desarrollo de
productos y/o prototipos, haciendo uso intensivo de servicios
de ingenieria. La industria de bienes de capital, la automotriz
y otros bienes de consumo durable (electrénica, etc.) son al-
gunos ejemplos posibles.

Durante la década de los noventa, en términos generales, el
primer subconjunto protagonizé una expansion importante, en
tanto los otros dos sufrieron el embate de la competencia im-
portada. Los productores de bienes de capital y de algunos bie-

5. Seguimos aqui a Katz, Jorge (1996) “Régimen de Incentivos, Marco
Regulatorio y Comportamiento Microeconémico”, en Katz, J. (ed.), Estabili-
zacion Macroeconomica, Reforma Estructural y Comportamiento Industria, Bue-
nos Aires, CEPAL/IDCR, Alianza Editorial.
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nes de consumo durable de mayor complejidad enfrentaron con
dificultad a la oferta proveniente de los paises mas avanzados;
en tanto los pertenecientes al segundo grupo fueron puestos en
jaque por un flujo de importaciones, de menor calidad pero a
un muy bajo precio internacional, originado mayormente en las
naciones que protagonizan la segunda oleada de industrializa-
cion asidtica.

El Grafico N°10 muestra la variacion entre los anos 1991 y
2001 del indice de volumen fisico de los diversos sectores que
integran la encuesta industrial del INDEC.

Se aprecia que en lineas generales el comportamiento acu-
mulado de los sectores en el periodo respeta la categorizacion
anterior. Las mayores contracciones se encuentran en sectores
tales como “Fabricacion de equipos de transporte n.c.p.”, “Ins-
trumentos médicos, opticos y de precision”, “Maquinaria de ofi-
cina, contabilidad e informatica” y “Maquinaria y equipo n.c.p.”,
que responden al tercer conjunto de productos, y en “Productos
Textiles” y “Prendas de vestir, terminacion y tefiido de pieles”,
que son ejemplos tipicos del segundo. En tanto que “Alimentos
y Bebidas”, “Refinacion de Petroleo”, “Papel y productos de pa-
pel”, “Fabricacion de metales comunes” y “Sustancias y pro-
ductos quimicos” son casos expansivos representativos del
primer modelo. Una consideracion particular merece el sector
“Vehiculos Automotores” que, como es sabido, ha gozado du-
rante el periodo de un régimen productivo y comercial especial,
y “Radio, television y comunicaciones” que en 1991 exhibia uno
de los indices sectoriales mas bajos (aproximadamente un 40%
por debajo del de 1993).

Hasta aqui se ha intentado una descripcion sumaria de la
trayectoria de la industria durante los afios noventa y, mas bre-
vemente, su estado actual. La salida catastrofica de la
Convertibilidad ha levantado la restriccion del tipo de cambio
fijo, pero en un contexto de fuerte depresion y al costo de la
quiebra de la trama de contratos sobre la que se asentaba la fi-
nanciacion de los flujos reales. A lo largo de este ensayo se tra-
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baja con una clausula fuerte de coeteris paribus, esto es, se supo-
ne que el escenario macroeconémico se ha estabilizado y, con
ese escenario ideal como fondo, se postula un conjunto de prin-
cipios sobre los que deberia pivotar una futura politica indus-
trial y también se propone un punado de politicas concretas.

Los grandes lineamientos de una politica industrial, sus fun-
damentos tedricos, son hasta cierto punto independientes de la
coyuntura concreta que atraviesa la economia. Tienen que ver
con situaciones tales como la presencia de fallas de mercado, el
imprescindible desarrollo de capacidades tecnoldgicas naciona-
les -necesarias aun para la adopcion exitosa de tecnologias ex-
tranjeras-, la coordinacion de inversiones en areas estratégicasy
la generacion de circulos virtuosos de cambio técnico y acumu-
lacion de capital.

Por otra parte, la puesta en accion de los principios, su trans-
formacion en politicas concretas necesariamente mediadas por
la intervencion de las instituciones, debe atender al formato es-
pecifico que adopta la estructura industrial y a las condiciones
de la coyuntura. En el caso argentino, la concentracion operada
en sus mercados y la distinta suerte corrida por las partes de la
estructura industrial tripartita descripta mads arriba demandan
la priorizacion de ciertas lineas de accion.

El desarrollo relativamente exitoso de ramas de la industria
basadas en el procesamiento de recursos naturales abre la posi-
bilidad de profundizar y expandir esa tendencia a partir de poli-
ticas que procuren la promocion de cadenas de valor basadas en
recursos naturales. El hecho de la concentracion y el mal com-
portamiento de aquellos segmentos formados por pymes que
hacen uso intensivo de la fuerza de trabajo exigen potenciar una
bateria de politicas de promocion de la pequena y mediana em-
presa.

A su vez, el papel estratégico del cambio tecnolégico para la
competitividad micro y para el desarrollo macro de largo plazo
torna imprescindible una politica de vigorizacion de la oferta
de ciencia y técnica y de fortalecimiento de la instituciones
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encargadas de la transferencia de sus resultados al sector pro-
ductivo.

En las paginas que siguen se desarrollan los fundamentos de
una politica industrial alternativa y ciertas aplicaciones concre-
tas, “paquetes” de iniciativas orientadas a fines especificos, que
pretenden ser realizaciones de aquellos fundamentos.
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Fundamentos de una politica industrial

I1.1. Revision de los supuestos del modelo ortodoxo

La corriente principal del pensamiento econémico, o
mainstream, ha producido una vision de los hechos econémicos
que, ademas de ser dominante en los circulos de produccion
académicos (en sus versiones mas abstractas, logicamente con-
sistentes, y matizadas), ha sido el fundamento altimo de las ac-
ciones de politica econémica de los gobiernos de los principales
paises en el ultimo cuarto de siglo y (en sus subproductos mas
elementales y aptos para la elaboracion de mensajes planos y
consignas) base de las plataformas de la mayoria de las corrien-
tes de pensamiento y partidos politicos que han administrado
nuestra sociedad desde mediados de la década de los setenta
hasta el presente. Por estas razones conviene revisar algunos de
los supuestos centrales de aquel modelo o vision, a propoésito
del tema del presente ensayo.

En efecto, mas alla de la pertinencia y legitimidad de pensar
la realidad a través de una representacion abstracta en la que se
incorporan selectivamente algunos aspectos o variables, admi-
tiéndose solo cierto tipo de interacciones entre las mismas y no
otras, conviene interrogarse sobre la representatividad de algu-
nos supuestos respecto de la realidad analizada y, por otra parte,
sobre si no se han dejado fuera del modelo variables, conductas
y/o relaciones que resultan ser estratégicas a la hora de explicar
buena parte del funcionamiento de aquella.

Si la anterior prevencion es importante a los efectos del tra-
bajo intelectual, su relevancia aumenta cuando de tal modelo
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basico se extraen consejos de politica econémica y sobre todo
cuando a partir de los mismos se implementan cambios que le-
jos de ser marginales apuntan a transformaciones estructurales
de la sociedad, mutaciones que alteraran el patrén productivo y
el paisaje social, alterando dramdticamente el peso de las distin-
tas ramas productivas, su composicion por tamano de firma, las
capacidades domésticas de generar cambio tecnolégico y la dis-
tribucion del ingreso.

El modelo basico al que hacemos referencia se caracteriza
por los supuestos que detallamos a continuacién. La economia
esta conformada por un sinntmero de agentes economicos ra-
cionales, oferentes y demandantes, ninguno de los cuales tiene
la entidad suficiente por si solo como para modificar ni los pre-
cios ni las circunstancias de los distintos mercados en los que
actua, de modo tal que en esta idealizaciéon no hay espacio para
las interacciones ni para las conductas estratégicas. Adi-
cionalmente, las empresas y las organizaciones en general son
“cajas negras”, coberturas de comportamientos maximizadores
que arriban a la toma de decisiones haciendo el mejor uso posi-
ble de toda la informacion disponible. Aqui la uniformidad es la
regla: los productos son homogéneos, los gustos estan dados
(no habiendo lugar para grupos de referencia ni efectos demos-
tracion) y, en principio, no estan presentes habilidades diferen-
ciadas ni desniveles en materia de capacidades tecnolégicas.

En tal contexto, la agregacion de agentes individuales o de
firmas en sectores elaboradores de un mismo tipo de bien o de
usuarios de un mismo tipo de tecnologia tiene en todo caso un
interés descriptivo, pero deberia resultarle indiferente al
formulador de politicas en tanto un determinado patrén pro-
ductivo serd tan bueno como cualquier otro, puesto que es, en
todo caso, la dotacion de factores la que determinara en defini-
tiva, en una economia concreta, el perfil sectorial 6ptimo en el
cual se agregaran sus agentes economicos.

En tal sociedad, en todo momento existe un monto de infor-
macion que estd equitativamente distribuida; asi, la informa-
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cion técnica sobre el modo de implementar un proceso produc-
tivo o diseniar un bien esta disponible para todos: el conoci-
miento es un bien publico al cual se accede sin costo. Una
consecuencia de lo anterior, una vez que introducimos la dis-
tancia y los limites politicos, es que firmas ubicadas en distintas
naciones (pertenecientes al hemisferio norte o al sur, a paises
ricos o a paises pobres) tendran acceso a similares tecnologias
sin costos diferenciales. De este modo, dada cierta dotacion de
recursos y un conjunto de precios relativos, las empresas adop-
taran mas o menos instantaneamente las tecnologias correspon-
dientes a las mejores practicas, las que, maximizando sus tasas
de ganancia, arrojaran el mayor producto factible.

En este modelo existe un niamero suficiente de mercados para
cualquier bien o servicio, tanto presente como futuro, o para
cualquier otra cosa que afecte la conducta econémica de los agen-
tes. En especial, cualquier accion de un agente “n” que afecte al
agente “n+1” tendra un mercado en el que se determinaran can-
tidad y precio, y se igualaran oferta con demanda. Esto deberia
valer tanto para un kilo de papas como para la defensa nacional
o para los desechos toxicos generados por una fabrica. Si el pri-
mero es un caso tipico de bien privado y, por lo tanto en princi-
pio, de buen comportamiento en términos de los supuestos del
propio modelo, el segundo es un bien publico® y el tercero una

6. Un bien publico se caracteriza por las dificultades de excluir a los po-
tenciales usuarios de su consumo; adicionalmente, el consumo de un bien
publico por parte de un agente no disminuye el consumo de otro (como en el
ejemplo de la defensa nacional) o, lo que es lo mismo, el coste de suministro
del bien a un usuario adicional es igual a cero, razén por la cual no es social-
mente deseable privar a alguien de su disfrute. Si se intenta implementar la
provision de un bien ptiblico por medio de una empresa privada, dado que
ésta cargard un precio positivo aunque el costo marginal del usuario adicio-
nal sea nulo, estaremos frente a un consumo subéptimo del bien en cuestion;
por otra parte, dado que la firma privada sélo considera el beneficio propio
(y no tendra en cuenta los amplios beneficios sociales derivados del bien
publico, ante la imposibilidad de exclusion), su produccion siempre serd
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externalidad negativa, ejemplos estos tltimos de situaciones para
las cuales no existen mercados o cuyo intento de racionamiento
por medio del sistema de precios arroja resultados inferiores al
optimo social.

Las externalidades tienen lugar cuando la conducta econo-
mica de un agente se ve afectada por la de otro a través de
acciones o factores que no son mediados por el mercado. Si los
costos pagados o los precios percibidos por los bienes elabora-
dos por una firma no incorporan el impacto (positivo o nega-
tivo) que ocasionan sobre terceros con sus actos, la empresa
ajustard su nivel de actividad (y esto comprende desde la pro-
duccion de un bien de consumo hasta la inversion en investi-
gacion y desarrollo (I+D) o la cantidad de humo que sus
chimeneas arrojan a la atmosfera) al punto en que los costos
privados incurridos se justifiquen por los ingresos percibidos
también privadamente, sobreproduciendo aquello que ocasio-
ne un costo social o subproduciendo aquello que beneficie al
entorno.

Una de las primeras caracteristicas que se mencioné del mo-
delo basico que subyace a las recomendaciones tradicionales de
politica econdmica es la incapacidad de una firma individual de
alterar los precios o la morfologia del mercado en el que se des-
empena. Sin embargo, gran parte de los mercados contempora-
neos de bienes y servicios escapan a este supuesto; un retrato
mas fiel de su estructura requiere incorporar en la descripcion
elementos como los que siguen:

inferior a la socialmente 6ptima. Adicionalmente, el libre acceso desincentiva
a la poblacion a manifestar su voluntad de consumo mediante un pago vo-
luntario (problema del free rider), con lo que la produccion estatal resulta ser
la manera mas eficiente de provision del bien publico y la recaudacion de
impuestos la mejor forma de sufragar sus costos de produccion. Ver Stiglitz,
Joseph E. (1986), La Economia del Sector Publico, Barcelona, Editorial Antoni
Bosch.
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* los mercados exhiben importantes niveles de concentracion;
en ellos, las firmas dominantes se caracterizan por fuertes eco-
nomias de escala, no sélo en sus establecimientos productivos
sino también en las dreas de marketing y distribucion, en las
redes de suministro y en las de la provision de financiamiento;

¢ el factor mencionado en el parrafo precedente hace que la in-
version minima requerida para ingresar en esas ramas sea su-
mamente alta; importantes desembolsos en I+D o en bienes de
equipo e instalaciones especializadas se transforman en barre-
ras a la entrada, por lo que necesariamente las transacciones
tienen lugar en un contexto de competencia imperfecta, con
pocas firmas y altas escalas minimas de operacion rentable;

e estos procesos productivos no estan sujetos a la ley de los
rendimientos decrecientes y la posibilidad de sustituir los fac-
tores de corto plazo es bastante limitada, con costos margi-
nales constantes o decrecientes en los rangos productivos
relevantes;

* los activos tanto fisicos como organizacionales de las firmas
son especificos a la actividad y muchos de ellos se transfor-
man en costos hundidos una vez que son realizados, por lo
que la retirada de los negocios implica aceptar fuertes pérdi-
das de capital.

La presencia de costos fijos importantes hara que las firmas
exhiban rendimientos crecientes a escala y costos medios decre-
cientes. En tales casos no se puede definir un equilibrio compe-
titivo’, sino que habra espacio para una o pocas empresas que

7. Para una firma con altos costos fijos y costos marginales constantes
que se enfrenta a una curva de demanda sensible al precio, a un precio dado
existira siempre una cantidad demandada definida. Si el precio esta por de-
bajo del costo medio, la firma experimentara pérdidas y el nivel de produc-
cion sera igual a cero, con lo que habra demanda excedente del bien; si el
precio es superior al costo medio, la oferta tendera a ser infinita, con lo que
el mercado caera en un estado de oferta excedente permanente.

39



ELEMENTOS PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL ALTERNATIVA EN LA ARGENTINA

puedan operar rentablemente y los actos de cada una de ellas
afectaran los resultados de las demads, con lo que se tornan ren-
tables las conductas estratégicas que no tenian sentido en un
mundo de pymes enfrentadas a un mercado anoénimo.

Los bienes publicos, las externalidades y las economias de
escala son factores que determinan las denominadas situaciones
de fracaso de mercado, en las que el producto de la libre deci-
sion de los operadores economicos arroja resultados subdptimos.
Desde el punto de vista del crecimiento y desarrollo industrial
de una nacion hay un subconjunto de fallas de mercado y
externalidades particularmente relevantes, las que repasaremos
aqui.

I1.2. Conocimiento y cambio técnico

Gran parte del proceso de desarrollo economico trata de la
adopcion de tecnologias de proceso y producto, asi como de
formas organizativas de los procesos de trabajo que son fruto de
innovaciones que han tenido lugar en las economias mds avan-
zadas®. En este sentido (y solo en éste, ya que estamos frente a
un fenomeno multidimensional y, como tal, debe ser tratado en
distintos planos) el desarrollo de las regiones y de los paises
mas rezagados debe ser comprendido como un proceso de cam-
bio técnico, y éste deberia ser el foco principal de una eventual
intervencion estatal®.

8. No se niega aqui la posibilidad de desarrollos autdctonos originales ni
la necesidad de fomentar tales iniciativas cuando se presentan, sino que se
admite la evidencia empirica de que gran parte de nuestras empresas operan
lejos de la frontera tecnologica y que cuando ésta se expande rara vez lo hace
por innovaciones originadas en el hemisferio sur.

9. Pack, Howard y Westphal, Larry E. (1986), “Industrial Strategy and
Technological Change. Theory versus Reality”, Journal of Development
Economics, 22.
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Tradicionalmente se ha entendido la tecnologia como infor-
macion, y a ésta se la ha caracterizado por sus propiedades de
bien publico. El uso del conocimiento por una persona u orga-
nizacion no disminuye la cantidad de conocimiento disponible
para el resto; el conocimiento es de dificil apropiacion (aunque
se puede intentar tal cosa a través de arreglos institucionales
tales como las leyes de patentes y copyright, o el secreto comer-
cial) y su transmision tiene la mayor parte de las veces un costo
nulo o despreciable. Al traspasarle tales caracteristicas a la tec-
nologia, ésta se interpreta como informacion codificada al modo
de los libros de ciencia aplicada o de los manuales para el usua-
rio de ciertas maquinas (tecnologia desincorporada) o como bie-
nes de capital (tecnologia incorporada)!'?; de este modo la
tecnologia se interpreta como un artefacto social facilmente trans-
ferible por medio del aprendizaje o a través de operaciones de
compraventa.

De tal manera, un pais de bajo nivel de producto per capita
no necesitaria asignar recursos a la I+D, ya que la mejor forma
de acceso a los frutos del avance técnico seria la especializacion
en la produccion de los bienes que le dicte su dotacion de recur-
sos y luego canjearlos por los bienes de capital provenientes de
los paises mas desarrollados. En realidad, la observacion del
desempeno por debajo de los estandares técnicos de las tecnolo-
gias mds avanzadas adoptadas por los paises atrasados asi como
el estudio de casos de paises que lograron implementar de un
modo exitoso el proceso de catch-up y ascender por la escalera
de la innovacion tecnologica muestran una imagen de la tecno-
logia y su proceso de aprehension muy diferente de aquella que
se deriva de su caracterizacion de bien publico.

Es que el conocimiento técnico en gran parte no es transferi-
ble a través de la adquisicion del know-how o de la compra de

10. Bell, Martin y Pavitt, Keith (1995), “The Development of Technological
Capabilites”, en Haque, Irfan ul (et al.), Trade, Technology, and International
Competitiveness , Washington, EDI Development Studies.
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los bienes de capital; se trata de un conocimiento tacito, no
codificable y no plenamente comunicable, que debe ser desa-
rrollado en las circunstancias concretas en las que operan los
equipos y las instalaciones. Esto engloba no s6lo a las peculiari-
dades nacionales de los mercados que se han de servir, o la dis-
ponibilidad de insumos y servicios de mantenimiento locales,
sino a las rutinas y caracteristicas idiosincrasicas de la organiza-
cion en la que operara la tecnologia importada.

Para lograr el manejo 6ptimo de los nuevos equipos e instala-
ciones se requiere una base de conocimientos tanto formales
como empiricos que le permitan a la firma descender por su
curva de costos a medida que va ganando en economias de apren-
dizaje. En este sentido, la imitacion puede resultar un proceso
costoso, como lo es la innovacion, y estar sujeta a sus propias
incertidumbres en cuanto al resultado.

Muchas veces estas adaptaciones se presentan como episo-
dios menores, como transformaciones marginales a la tecnolo-
gia de cuya adaptacion se trata, pero la secuencia acumulativa
de tales cambios puede conducir a resultados importantes en
términos de competitividad internacional.

Haciendo un repaso de la evolucion de la industria argentina,
Jorge Katz senalaba a proposito de la presencia del fenomeno
apuntado en nuestro medio durante la etapa de la industrializa-
cion sustitutivall:

“[...] aun a pesar de que por los multiples problemas hasta
aqui enunciados la planta industrial “representativa” de la in-
dustrializacion sustitutiva debe imaginarse en el caso local como
sumamente alejada del “estado del arte” internacional en térmi-
nos de productividad de los factores, modernidad del “mix” de
productos elaborados, grado de integracion vertical, etc., no por

11. Katz, Jorge (1993), “Una interpretacion global del proyecto de desa-
rrollo industrial de la Republica Argentina”, Documento de Trabajo N° 9,
IDI, mayo.
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ello debemos olvidar que a partir de su creaciéon misma dicho
establecimiento comenzo a transitar a lo largo de un “sendero”
dindmico de “aprendizaje tecnolégico” que le permitié mejorar
gradualmente su productividad en funcion del mejoramiento
de su capacidad tecnologica interna y de los esfuerzos domeésti-
cos de ingenieria [...]. Dichos esfuerzos tecnologicos locales
demandaron la gradual incorporacion a la firma de recursos
humanos calificados y la creacion de departamentos de ingenie-
ria dedicados a “producir” unidades incrementales de conoci-
mientos tecnologicos nuevos para la firma [...]. Diversos estudios
llevados a cabo en los anos 1970 revelan el fuerte impacto que
dichos esfuerzos de ingenieria tuvieron tanto sobre la producti-
vidad fabril como sobre la competitividad —doméstica e interna-
cional- de los establecimientos que los llevaron a cabo. Pese a
que la teoria recibida no otorga un papel importante a la genera-
cion de conocimientos tecnoldgicos en plantas industriales de
paises periféricos los estudios empiricos revelan que los mis-
mos “explican” buena parte del incremento observado de pro-
ductividad que se registra durante la etapa de la industrializacion
sustitutiva, esto es, en los anos 1960 y 1970712,

Sintéticamente, los resultados de Bell y Pavitt en el trabajo ya
citado sobre este punto son:

* esdificil y equivocado establecer una distincion tajante entre
“innovacion” y “adaptacion”. La difusion tecnologica exitosa
comprende mejoras de importancia al menos en dos fases del
proceso: en la etapa de inversion, cuando la nueva tecnologia
se estd instalando, y en la etapa de vida util del proyecto,
cuando fluye la produccion corriente.

* Los productores de los bienes de capital no constituyen la
unica fuente de cambio técnico; de hecho, el estudio de casos
ha determinado que una interaccion constante entre produc-

12. Destacado por el autor.
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tores y usuarios suele ser una fuente importante de innova-
ciones en productos y procesos.

* El “aprender haciendo” (learning by doing) no es suficiente
para garantizar la competitividad de las firmas de los paises
adquirentes de tecnologia. No se trata solamente de que la
experiencia del usuario en la utilizaciéon de un bien de equi-
po en algin momento le extraiga a éste un rendimiento in-
trinseco, maximo. Se trata, mds bien, de un estado de
continuos esfuerzos por mantener cierta tasa de aumento de
la eficiencia del equipamiento. “La experiencia no alcanza”
significa que en un mundo de creciente especializacion y au-
mento de la division del trabajo, que lleva al progresivo des-
prendimiento de las actividades productoras de tecnologia
de aquellos sectores a los cuales servian originariamente (por
ejemplo: produccion de textiles y maquinaria para la produc-
cion de textiles), deben invertirse recursos adicionales en el
desarrollo de los conocimientos y habilidades necesarios para
la generacion del cambio técnico.

Las consecuencias de las dificultades para acceder al conoci-
miento e implementar exitosamente las tecnologias desarrolla-
das en los paises avanzados no son menores desde el punto de
vista del bienestar. Si el camino mads sencillo y rentable para las
firmas es la incorporacion de tecnologias simples y con bajo
potencial de aprendizaje, quizas estimuladas por el bajo costo
local de la mano de obra frente a las dificultades de adopcion de
arreglos productivos mds prometedores sobre horizontes mas
largos (circunstancia quizas agravada por la falta de mercados
de capitales maduros que provean financiamiento de largo pla-
z0), entonces estaremos frente a una falla de mercado que
incentivard las conductas miopes y contribuira a mantener o a
ampliar el gap de productividad entre las naciones.

Al contrario, el esfuerzo por incorporar tecnologias
crecientemente cercanas a la frontera y por anadir unidades
incrementales de innovacion a través de sucesivas inversiones
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en [+D que sean localmente innovadoras, ademas de los benefi-
cios recogidos en el balance de la empresa adaptadora/
innovadora, generara externalidades difusas que seran aprove-
chadas por otras firmas. Aqui la imperfecta apropiacion de los
frutos del conocimiento, por la via del cambio de firma del per-
sonal entrenado, la difusion de las ideas a través de la interaccion
del personal técnico de distintas plantas, el intercambio reitera-
do de demandas y experiencias entre proveedores y demandan-
tes pueden generar una cultura innovadora que, una vez
alcanzado un cierto umbral, se transforma en un activo intangi-
ble, con un impacto tan real sobre el desempeno competitivo de
las firmas como el cambio de una determinada generacion de
bienes de capital por otra mas reciente.

Procesos como los comentados pueden dar lugar a toda una
gama de situaciones de retroalimentacion de indudable impacto
benéfico sobre la performance competitiva de una economia. La
naturaleza localizada de estos efectos, es decir, la disminucion
de su impacto conforme al aumento de las distancias (no solo
fisicas sino también sociales y culturales) contribuye a explicar
tanto que la sola actividad de investigacion e innovacién en los
paises avanzados no alcance a elevar la productividad de los re-
zagados como que la actividad de I+D en estos ultimos resulte
una actividad estratégica para los mismos.

Asi, la inversion de una firma en 1+D, a través del derrame
(spillover) sobre otras del mismo sector, aumentara el retorno
privado de las actividades innovadoras en estas ultimas; del mis-
mo modo, si se imagina una colectividad dividida en “invento-
res” e “innovadores” donde los ultimos ponen en practica ideas
desarrolladas por los primeros, a cada grupo le resultara conve-
niente la expansion del otro: los “innovadores” buscardn ideas
rentables entre los “inventores” y éstos saldran ganando cuanto
mas “innovadores” demanden los productos de su investigacion.
Una sociedad puede permanecer en un equilibrio de bajo nivel
de investigacion e innovacion por la falta de masa critica en
ambos grupos, o bien puede “saltar” a un equilibrio con altos
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niveles de creacion e inversion, con grupos de un tamano sufi-
ciente; esto, para la misma dotacién de factores!>.

De este modo, un pais que se encuentra alejado de la fron-
tera tecnologica debe construir y preservar sus propias “capa-
cidades tecnolégicas” (technological capabilities), entendidas
como la posibilidad de hacer un uso efectivo y creativo de una
tecnologia dada. El beneficio social superior al privado que
generan las capacidades tecnologicas hace que siempre exista
una subinversion privada en las mismas y de este modo se abre
un espacio para la intervencion estatal. La naturaleza de la in-
tervencion serd variada y su forma concreta dependera del tipo
de mercado en el que se localice la falla; de todos modos, como
criterio general, la intervencién en un tnico mercado puede
conducir a resultados desfavorables o a la no consecucion del
objetivo. En general, “paquetes” de politicas con diversos tipos
de incentivos, cuyos beneficios estén condicionados a una exis-
tencia temporal o a la obtencion de ciertas metas, serdan una
mejor iniciativa que herramientas aisladas dirigidas a un obje-
tivo unico.

Asi, en el mercado de producto una intervencion clasica es la
concesion de subsidios o, alternativamente, de financiamiento
subsidiado o proteccion comercial para permitir el aprendizaje
de industrias “infantes”. El supuesto es que las firmas que estan
adoptando nuevas técnicas requieren de un lapso de competen-
cia protegida frente a las empresas que ya operan en la frontera
técnica, para poder deslizarse a lo largo de la curva de aprendi-
zaje hasta llegar a costos unitarios aptos para el ingreso pleno a
la competencia internacional.

Todas las herramientas mencionadas fueron utilizadas en la
experiencia histdrica (crédito subsidiado, protecciéon arancela-
ria y para-arancelaria, otorgamiento de subsidios directos), tan-
to en los casos exitosos (NICs de los paises asiaticos) como en

13. Stiglitz, Joseph (1989), “Markets, Market Failures, and Development”,
American Economic Review, Papers and Proceedings, may.
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los de fracaso (la mayor parte de las experiencias latinoamerica-
nas en la etapa de sustitucion de importaciones). Pero existe el
riesgo de que una vez implementado un sistema de fomento a la
industria naciente, el mismo se prolongue indefinidamente en
el tiempo y los subsidios concedidos, explicita o implicitamen-
te, se transformen en rentas para los accionistas de las empre-
sas, no existiendo asi incentivo para el aprendizaje y el desarrollo
de capacidades tecnologica sino, mas bien, para el mantenimiento
de la renta y la captura de otras adicionales.

La administracion de este riesgo cierto, observado en la ex-
periencia histérica, nos lleva a un tema colateral. No todas las
industrias tendran el mismo potencial de desarrollo de capaci-
dades tecnoldgicas: tecnologias maduras y sencillas, cuyo ciclo
de produccion las ha ubicado en los paises atrasados de mano
de obra barata en términos internacionales, no justificaran una
proteccion o subsidios especiales; otras mas intensivas en equi-
pos complejos, sujetas a economias de escala y ricas en
eslabonamientos posiblemente requieran una atencion mayor
de parte del Estado. Si en todo caso alguna tecnologia simple
requiere de un cierto lapso de proteccion o fomento, éste sera
breve y seguramente muy inferior al de las practicas mas cerca-
nas a la frontera; es decir, el fomento al desarrollo de capacida-
des tecnologicas necesariamente debe ser selectivo, puesto que
la posicion contraria -concesion de beneficios indiscriminados y
horizontales- carece de fundamento y es mucho mas riesgosa en
términos de probabilidad de captura del subsidio por parte de los
beneficiarios. Este consejo de politica es inverso al que se sigue
del modelo ortodoxo, el que contiene en sus supuestos una logica
preferencia por los regimenes neutrales, de los cuales el libre co-
mercio es su ejemplo paradigmatico. En armonia con la ensenan-
za dejada por los procesos asidticos —que un régimen de politicas
neutral no solamente no es una condicion necesaria para el creci-
miento econdémico sino que puede convertirse en un obstaculo al
progreso economico y social-, el enfoque que aqui se sustenta
propone la realizacion de intervenciones de caracter selectivo.
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Para enfrentar de un modo exitoso los riegos de captura de
los beneficios, las politicas de intervencion en los mercados de
producto deben ir acompanadas de otras de incentivo a la inver-
sion en las mejoras de productos y procesos. En este sentido, la
condicion de ingreso en las actividades de exportacion, en los
casos en que tal requisito sea factible, sirve como mecanismo de
incentivo al cambio puertas adentro de la firma y al gobierno'*
en el cumplimiento de sus propios objetivos.

En consonancia con los argumentos hasta aqui expuestos,
existe una necesaria complementariedad entre las intervencio-
nes en los mercados de producto y las politicas destinadas a los
mercados de factores. La primera intervencion estatal basica,
sobre cuya necesidad practicamente no existe discusion, es en
la provision de los niveles de instrucciéon primario y secundario
a la mayor parte de la poblacion.

Esta politica requiere de un esfuerzo continuo para mejorar
la capacitacion de los planteles docentes, la modernizacion de
los planes de estudio y la incorporacion de equipamiento en
funcion del cambio de las tecnologias utilizadas en la ensefianza
(laboratorios de fisica y quimica, computadoras); en las regio-
nes mads rezagadas los esfuerzos deberan dirigirse al aumento de
la tasa de retencion y a la alfabetizacion, mientras que en las
mas avanzadas al desarrollo de etapas mas complejas. A un ni-
vel superior, el fomento de la ensefianza técnica y el desarrollo
de la investigacion aplicada en centros especificos, tanto publi-
cos como privados, deberian estar asociados a la estrategia de
intervencion selectiva que se mencioné anteriormente!®. Con

14. Lall, Sanjaya (1995), “The Creation of Comparative Advantage: The
Role of Industrial Policy”, en Haque, Irfan ul (et al.), Trade, Technology, and
International Competitiveness , Washington, EDI Development Studies.

15. Coherentemente con estos planteos, un organismo tal como un Mi-
nisterio de la Produccion, por ejemplo, deberia tener una interaccion perma-
nente con el Ministerio de Educacion o con el 6rgano federal pertinente para
la discusion conjunta de la orientacion de los fondos y sistemas de incentivo
en la ensefianza superior y en las investigaciones basicas y aplicadas.
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un Estado capaz de administrar eficazmente un sistema de im-
puestos y subsidios se podria recomendar el establecimiento de
tal sistema para fomentar el desarrollo del entrenamiento y el
aprendizaje puertas adentro de las empresas, pero la crisis fiscal
estructural que atraviesa a nuestra sociedad vuelve virtual o in-
viable tal iniciativa. Sin embargo, tampoco se han utilizado otras
coyunturas propicias a la negociacion, en éste y en otros temas,
cuando el conjunto de las firmas mas cercanas a las mejores
practicas internacionales obtuvo ganancias de patrimonio a par-
tir de medidas gubernamentales (privatizaciones de comienzos
de los anos 90; reciente conversion al tipo de cambio pre-deva-
luacion de la deuda en moneda extranjera mantenida con el sis-
tema financiero doméstico, etc.).

El estimulo al desarrollo de las capacidades tecnolégicas re-
querira de un aumento significativo del monto de los recursos
destinados al aparato estatal de investigacion, que favorezca aque-
llos institutos y proyectos que se conecten naturalmente con los
sectores o empresas cuyo desarrollo se privilegie. En algunos
casos serd necesario generar programas dd-hoc funcionales a las
diversas iniciativas de intervencion selectiva'®, programas cuyo
disefio y gestion exitosa dependera de la colaboracion publico-
privada.

Cabe destinar unos parrafos al tratamiento de la provision
externa de conocimientos y tecnologia. Como ya se senald, la
mayor parte de los esfuerzos domésticos en materia de desarro-

16. El éxito de iniciativas como la descripta requerira de partidas presu-
puestarias de disponibilidad permanente, requisito dificil de satisfacer en un
Estado sometido a continuos “ajustes”, en un contexto de crecientes caren-
cias sociales. Si se aceptan las posiciones aqui sostenidas, la construccion y
el mantenimiento de un sistema de capacidades tecnologicas exigiran un
flujo permanente de recursos que permitan sostener los diversos programas
en el tiempo y su proteccion frente a la competencia de otras fuentes de gasto
por el reparto de los recursos publicos, algunas de ellas de indudable legiti-
midad como las prestaciones dirigidas a los sectores indigentes y los subsi-
dios para los desocupados.
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llo técnico en los paises atrasados estan orientados a la incorpo-
racion de innovaciones generadas en el centro del sistema. Exis-
ten diversas formas de incorporacion de esos desarrollos al medio
local: compra de bienes de capital e insumos especializados,
contratos de consultoria y provision de servicios de ingenieria,
compras de licencias, formacion de joint-ventures, radicacion de
la inversion extranjera, etc.

En el caso especifico de las firmas multinacionales, éstas acos-
tumbran realizar sus actividades de 1+D en los paises avanza-
dos, donde estan localizados tanto los institutos técnicos de
investigacion como sus proveedores estratégicos y los principa-
les mercados en términos de complejidad del producto deman-
dado y magnitud de su valor unitario; un estimulo adicional a la
preferencia por este tipo de localizaciones esta dado por las im-
portantes inversiones publicas y privadas que alli tienen lugar
en investigacion y desarrollo, las que generan fuertes
externalidades cuya captura es tanto mads sencilla cuanto mayor
es la proximidad (fisica y social) a la fuente de origen.

En el caso argentino, la apertura de shock, la politica de
privatizaciones y el fuerte ingreso de capitales extranjeros bajo
la forma de inversion directa en los afios noventa golpearon fuer-
temente a las actividades en las que eran mas frecuentes el dise-
no de productos y el consumo de servicios de ingenieria, lo que
dano la generacion domeéstica de capacidades tecnologicas im-
portantes aunque las mismas tuviesen lugar en ambitos alejados
de las mejores practicas. Por su parte, la instalacion de firmas
multinacionales provoco el reemplazo de redes de proveedores
domésticos, muchos de ellos pymes, por la importaciéon de
insumos provenientes de distintos lugares del mundo, dadas las
redes globalizadas de compras con las que operan aquellas. Tal
como lo senala J. Katz en un trabajo reciente,

“(...) laapertura de la economia nos confronta con una para-
doja importante en materia de capacidad tecnologica interna.
Nos referimos al hecho de que una parte del capital tecnologico
acumulado durante los anos de la ISI experimenta un proceso
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de destruccion semejante en muchos sentidos al que sufre el
capital fisico de la sociedad proveniente de la etapa sustitutiva.
Cierto tramo de empresas ha visto facilitado y abaratado su ac-
ceso a bienes de capital y tecnologias externas superiores a las
locales, o al asesoramiento tecnoldgico en linea desde el exte-
rior. Enfrentamos asi la paradoja de un aparato productivo que
acelera su ritmo de modernizaciéon y de mejora de la productivi-
dad laboral —incluso acortando en una diversidad de ramas de la
industria la brecha relativa de productividad respecto de la fron-
tera internacional—, pero que lo hace demandando menos servi-
cios locales de ingenieria y un flujo menor de esfuerzos de 1D
llevados a cabo localmente”!’.

Por otra parte, la provision de tecnologia estd sujeta a una
distribucion desigual de informacion entre las partes que inter-
vienen en la transaccion, lo que lleva entre otras cosas a distin-
tas capacidades de negociacion entre compradores de paises
rezagados y firmas oferentes de los paises avanzados. Por el lado
de la oferta, es de su interés mantener oculta una cierta cantidad
de informacion estratégica que de ser enteramente libre permi-
tiria intentos de réplica que no le generarian ingresos; por el
lado de la demanda, la informacion incompleta no permite apre-
ciar plenamente las caracteristicas del bien adquirido y, por lo
tanto, padecer una cuota de incertidumbre hasta el momento de
la efectiva adopcion.

Por estas razones las naciones rezagadas que tuvieron éxito
en su proceso de catch-up, en la segunda mitad del siglo XX,
regularon la incorporacion de tecnologia extranjera y alentaron
el desarrollo de capacidades tecnologicas locales. El fomento de
la iniciativa doméstica en materia tecnologica comprendio el
estimulo a la adquisicion de licencias en el exterior para desa-
rrollos que se juzgaban prioritarios, como la colaboracién pu-

17. Katz, Jorge (2000), Reformas Estructurales, Productividad y Conducta
Tecnologica en América Latina, Santiago de Chile, Fondo de Cultura Econé-
mica.
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blica en proyectos tecnologicos de interés del sector privado y
la proteccion de desarrollos técnicos domésticos de la compe-
tencia importada, y el estimulo a la practica de la ingenieria
reversa.

IL.3. Progreso Técnico y Crecimiento

Los primeros modelos de crecimiento econémico, desarro-
llados en los anos 40 bajo el impacto de la Teoria General de
Keynes y con los hechos de la Gran Depresion aun frescos en la
memoria, enfatizaban la incapacidad de la economia de merca-
do para asegurar el pleno empleo de los recursos econémicos e
incorporaban elementos de inestabilidad que a largo plazo po-
dian conducir a la economia a estados de depresion.

Las primeras variantes del modelo neoclasico surgieron como
una reaccion a los resultados de aquellos desarrollos pioneros!®.
Las mismas incorporaron la igualdad entre ahorro e inversion
como uno de los supuestos, con lo que desaparecia la necesidad
de una funcion independiente de inversion y consiguientemente
sus reacciones a los cambios de expectativas y rentabilidades
esperadas; también establecian la determinacion de los precios
en mercados de competencia perfecta que se vaciaban a los pre-
cios de equilibrio, con lo que esta aproximacion eliminaba la
mayor parte de las complicaciones de los primeros intentos de
modelizacion.

Aceptando que las relaciones entre los factores de produc-
cion y el producto global pueden representarse al nivel agrega-

do por una ecuacion de la forma'®,

18. Las principales contribuciones iniciales fueron las de Rober Solow;,
James Meade y Trevor Swan.

19. Donde Y: producto bruto interno; K: valor del stock de capital; L:
tamano de la fuerza de trabajo. Valen los supuestos habituales en cuanto a las
propiedades de la funcion.
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Y=F (K, L)

e incorporando algunas variables y relaciones adicionales, se llega
a la denominada “ecuacion fundamental del crecimiento” del
modelo neocldsico basico,

kr =sf(k) -nk

en la que “k” es el valor del stock de capital per capita o relacion
capital/trabajo, “s” la tasa de ahorro como proporcion del ingre-
so, “f(k)” el producto per capita como funcion del capital per
capita (la formulacion intensiva de la funcion de produccion,
sometida a la ley de los rendimientos decrecientes) y “n” la tasa
de crecimiento de la poblacion. El simbolo “A” debe interpretarse
como la tasa de cambio en el tiempo de la variable que estd a su
izquierda.

La ecuacion fundamental nos cuenta una historia sencilla:
“s f(k)” es el ahorro (=inversion) por trabajador y “n k” es la
inversion que hace falta en cada periodo para mantener cons-
tante el tamano del capital per capita. Si el ahorro por trabajador
crece mas rapido que lo necesario para mantener constante la
relacion capital/trabajo, el resultado de la resta sera un nimero
positivo y entonces “k” crecera.

De esa ecuacion pueden concluirse algunos resultados inte-
resantes. El primero es que al igualar la ecuacion a cero se obtie-
ne un valor para “k”, al que podemos llamar “k*”, para el cual el
acervo de capital per capita deja de crecer; como el producto per
capita de la economia es una funcion positiva de “k”, también la
productividad del trabajo dejara de crecer. Esta es la situacion
de crecimiento de steady-state. Capital, Producto y Trabajo cre-
cen todos a la misma tasa, manteniéndose invariables sus pro-
porciones.

Una segunda conclusion es que cuanto mas lejano se encuen-
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tre “k” de su valor de steady-state, mayor sera su tasa de creci-
miento?°,

Cuando se trasladaban estos resultados al comportamiento
de las naciones, se concluia que a largo plazo una economia
comportada segun los supuestos neoclasicos debia converger a
un valor maximo de producto per capita. A su vez, las econo-
mias mds pobres (mas escasas en dotacion de capital por habi-
tante y por lo tanto mas alejadas de k) debian crecer a una tasa
mas alta que las economias “maduras”, mas ricas; finalmente,
las economias pobres superarian cualquier obstaculo en su pro-
ceso de crecimiento dadas las caracteristicas de bien publico de
la tecnologia, lo que facilitaria el proceso de catch-up.

Como de la observacion empirica se sabia que a largo plazo
el producto per capita experimenta una tendencia al crecimien-
to, el modelo neoclasico incorporaba esta regularidad introdu-
ciendo una variable de “progreso técnico” que crecia a una tasa
exogena, esto es, independientemente de la conducta de los agen-
tes economicos.

De un modo coherente con el razonamiento anterior, podia
esperarse que los paises mas pobres en capital, en virtud de la ley
de rendimientos decrecientes, registraran tasas de retorno mas
altas, con lo que el capital fluiria hacia alli desde las economias
maduras corporeizado en las mejores practicas internacionales.

A mediados de los anos 80 se instalo una insatisfaccion cre-
ciente en un grupo de autores de la propia corriente neoclasica
con algunas de las predicciones del modelo (como la aludida con-
vergencia entre paises) y con el caracter exogeno atribuido al cam-

20. Esto se aprecia mds claramente dividiendo ambos miembros de la
ecuacion fundamental por “k”. Ahora la tasa de cambio proporcional del
capital per capita es igual a la diferencia entre (s f(k) / k) y “n”. Si se parte de
una situaciéon con una tasa de cambio positiva para “k”, puede advertirse
como a medida que aumenta “k” cae el valor de la expresion entre parénte-
sis. Esto es asi por la ley de rendimientos decrecientes, que hace que f(k)

aumente a una velocidad menor a la que crece “k”.
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bio técnico, asi como con otras caracteristicas de la modelizacion.
Como resultado de los esfuerzos por corregir algunos de los défi-
cit formales del modelo neoclasico basico y de explicar ciertas
regularidades empiricas que aquel tenia dificultades en incorpo-
rar, se desarroll6 una nueva linea de trabajo que acabo siendo
denominada “Teoria del crecimiento endégeno™?!.

Hay dos rasgos principales para destacar en la aproximacion
de los autores de esta corriente, sobre todo en los trabajos mas
recientes, a la problematica del crecimiento: el primero es la in-
corporacion de los rendimientos crecientes a la funcion de pro-
duccién como consecuencia de la presencia de externalidades;
el segundo, el levantamiento del supuesto de competencia per-
fecta en algunos de los mercados claves para el funcionamiento
de estos modelos.

La idea de que la actividad productiva, a través del learning
by doing, o las propias actividades de investigacion y desarrollo
arrojan como subproducto la generacion de externalidades po-
sitivas, esto es, un conocimiento general que puede ser utili-
zado libremente por otros agentes econémicos, no es un atributo
original de estos tedricos. Es mds bien la ligazon de este hecho
con los rendimientos de la funciéon de produccion lo que los
caracteriza; una de las formas mads sencillas de formalizar esta
idea es la siguiente:

Y,=F (T,L,,T)

“Y.” es el nivel de produccién de una firma; “L.”, la cantidad
de horas hombre que emplea; “T.”, la inversion que realiza en
tecnologia. El simbolo “T” representa la suma de las inversiones
en tecnologia de todas las empresas de la economia.

Obsérvese que la tecnologia tiene un doble impacto sobre el
nivel de actividad de la firma: por un lado, es un insumo priva-

21. Paul M. Romer y Robert E. Lucas son dos de los principales exponen-
tes de esta corriente.
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do mads, sujeto a la ley de rendimientos decrecientes; por el otro,
existen derrames (spillovers) de conocimiento de la actividad
realizada por cada firma sobre todas las demas, a través del pool
de conocimientos tecnologicos de la sociedad. Si todas las fir-
mas de la economia multiplican por 10 el nivel de sus insumos,
el nivel de producto por obra de las externalidades tecnolégicas
recogidas en “T” aumentara en un factor superior a 10. Este
hecho puede mas que compensar la tendencia a la baja del ren-
dimiento marginal del capital frente a inversiones adicionales.

El otro aporte que interesa destacar de este nuevo enfoque es
el esfuerzo por incorporar las decisiones de inversion en tecnologia
al modelo, esto es, que la acumulacion de una mayor o menor
cantidad de capital humano o la inversion de mayores o menores
recursos en I+D sea el resultado de conductas personales o empre-
sarias que procuran maximizar sus ingresos o su tasa de ganancia.

Si la innovacion produjese unicamente externalidades y sus
resultados no fuesen apropiables en algun grado, no existirian
incentivos econdmicos capaces de inducir la inversion de recur-
sos en esa actividad; por otra parte, si todo el producto de la
innovacion fuese apropiable, no habria lugar para las
externalidades y los rendimientos crecientes. Este dilema fue
resuelto distinguiendo aspectos apropiables y otros que no lo
son en las actividades de investigacion; asi, algunos modelos
han incorporado un sector o rama de la economia dedicado ex-
clusivamente a la investigacion y el desarrollo.
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Es posible imaginar que, como fruto de las actividades de
investigacion, las firmas del sector producen “disefios” o “pla-
nos” que luego son adquiridos por firmas productoras de bie-
nes. La investigacion de los técnicos de una firma, ademas de
planos, genera conocimiento del cual podra aprovecharse el per-
sonal de las otras empresas (este es el aspecto de bien publico
del conocimiento). Ahora bien, las firmas productoras de ideas
bajo la forma de formulas y procedimientos, planos o disenos,
pueden patentarlos y transformarse en monopolistas y vender
la idea patentada a cambio de un precio. De este modo, u otros
semejantes en sustancia, es como se suele incorporar el incenti-
vo econdmico a la produccion de ideas en este tipo de trata-
mientos del problema del crecimiento, sin que se pierda el papel
de las externalidades.

El esquema superior pretende graficar un modelo de econo-
mia de las caracteristicas resefiadas??. El sector productor de
tecnologia plasma las nuevas ideas en disefios (D) para cuya
produccion requiere de capital humano (H) y de la cantidad de
conocimientos disponibles, acumulados en la historia de todos
los disefios o planos producidos con anterioridad (D). De este
modo se introduce la externalidad en el modelo, puesto que la
productividad de cada firma dedicada a la produccion de ideas
depende del tamario del pool de ideas generadas con anteriori-
dad. Dos propiedades son importantes: cuanto mayor la dota-
cion de capital humano, mayor la cantidad de disefios
producidos; la segunda, cuanto mayor el acervo de conocimien-
tos de la sociedad, mayor la productividad del personal técnico
(capital humano).

Con los disefios y una parte del bien final producido por esta
economia (Y), se elabora un bien intermedio (K). Las firmas
que elaboran insumos les compran los derechos de uso de los
planos patentados a las empresas elaboradoras de disefios; cada

22. Romer, Paul (1991), “El Cambio Tecnolégico Exégeno”, El Trimestre
Economico, N°231, julio-septiembre.
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plano y cada producto de su implementacién arroja un insumo
original que no puede ser substituido por los otros.

Finalmente, si se utiliza el bien intermedio “K”, trabajo no
calificado “L” y capital humano “H”, el tercer y ultimo sector
elabora el bien final “Y”, el que puede ser destinado al consumo
(no se muestra en el grafico) o utilizado en la produccion de
“K”. La cantidad de trabajo “L” (asi como la de capital humano
“H”) esta dada.

La funcion de produccion de “Y” adopta una forma similar a
la que sigue:

Y=H*LP 3 k!-*P

Interesa destacar que el aumento en el numero de disefios o
variedades de insumos utilizados (k;) aumenta el nivel de la pro-
duccion. Luego, el conjunto del modelo funciona del siguiente
modo: una variedad creciente de insumos aumenta la produc-
cion del bien final, con una cantidad de trabajo fija; esto equiva-
le a un aumento continuo del producto per capita. La cantidad
creciente de variedades de “K” esta asegurada por la produccion
continua de nuevas ideas y disefos, incentivada por la busque-
da de ganancias (patentamiento y apropiabilidad parcial de los
frutos de la innovacion) y un acervo siempre creciente de cono-
cimiento (externalidades).

De este modo se torna enddgeno al progreso técnico y se ob-
tiene un resultado compatible con las tendencias observadas
(crecimiento tendencial del producto per capita).

Aunque opera a un nivel elevado de abstraccion, este modelo
permite extraer algunas observaciones interesantes de politica.
Primero, el capital humano y su asignacion al sector productor
de ideas (que debe competir por su uso con el sector productor
del bien final) son variables estratégicas en el proceso de creci-
miento, luego “una posibilidad extrema [...] es que puede surgir
el estancamiento si es demasiado pequeno el total de capital
humano [...]. Este resultado ofrece una posible forma de expli-
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car la gran variacion de las tasas de crecimiento observadas en-
tre los paises y el hecho de que el crecimiento del ingreso per
capita se haya aproximado a cero en algunos paises”.

Como la investigacion tiene efectos externos positivos que
no son remunerados de acuerdo a su valor para la sociedad, el
capital humano esta sub-remunerado; en este modelo el capital
humano esta dado, pero si se transformase en una variable
endogena, su oferta seria demasiado baja, de modo que “[...]
una politica de suboptimo para un gobierno que no puede afec-
tar la asignacion de capital humano entre diferentes sectores seria
subsidiar la produccion de capital humano”?3.

También la escasez relativa (o absoluta) de capital humano
podria contribuir a explicar que parte del ahorro generado y de
los profesionales producidos en las naciones mas pobres emi-
gren hacia las mas ricas, cuando el modelo tradicional predice
los movimientos en sentido contrario; las externalidades del
mayor acervo de conocimiento y la mayor dotaciéon de capital
humano localizados en el hemisferio norte permitirian un retor-
no mayor para ambos tipos de capital.

Una de las conclusiones del modelo citado de Romer es que
la apertura econémica, especialmente la integracion con los pai-
ses mds ricos, es una politica recomendable para las naciones
mas atrasadas. La idea es que de este modo se compartiria el
pool de conocimiento y la fraccion de capital humano dedicado
ala I+D, con lo que también aumentaria la tasa de crecimiento.
En realidad es posible alcanzar otros resultados partiendo de un
enfoque similar. Si el grueso del conocimiento esta localizado
en el pais mds avanzado y, ademas, éste es de mayor tamano que
el pais pobre, aquel puede copar el mercado de variedades de
“K”, con lo que las firmas de la nacion menos desarrollada baja-
ran su tasa de innovacion. Como resultado, el segundo pais ten-
derd a especializarse en la produccion de bienes en detrimento

23. Ibidem.
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de la produccion de disefios, lo que en definitiva bajara su tasa
de crecimiento?*.

También se ha criticado lo que seria un énfasis excesivo de
este tipo de modelos en la vision del proceso de crecimiento
econdmico como algo guiado o alimentado exclusivamente por
la acumulacion de capital humano y su aplicacion a la investiga-
cion basica o aplicada:

“El problema consiste en saber si la educaciéon es mas una
condicion necesaria o concomitante para el desarrollo econo-
mico, antes que una condicion suficiente. Unos cuantos ejem-
plos iluminan las respuestas pertinentes. Es posible que los
numerosos ingenieros de Corea del Sur habrian estado
desempleados o fuesen inempleables si la Junta de Planeacion
Economica no hubiera puesto en practica sus estrategias de cre-
cimiento [...]. Un pais de pobre desempeno educativo como Brasil
crecid con rapidez hasta que se topo con el estrangulamiento de
un recurso extranjero en los anos ochenta; algunos paises de
abundante capital humano como Sri Lanka sélo empezaron a
crecer deprisa cuando los recursos externos aportaron las mo-
nedas duras aproximadamente al mismo tiempo. Estas experien-
cias sugieren que el crecimiento econémico es un proceso de
muchos factores, y que no todos los insumos disponibles se uti-
lizaran automaticamente a la manera de Say”?.

Una conclusion balanceada y pragmatica de este tipo de de-
bates es que, sea en su caracter extremo de condicion suficiente
para el crecimiento economico o en un papel complementario
pero estratégico de condicion necesaria, el fomento de la inver-
sion en capital humano y en I+D es una accién politica sin la

24. Bardhan, Pranab (1998), “La Teoria del Desarrollo: Tendencias y De-
safios”, en Solimano, Andrés (comp.), Los Caminos de la Prosperidad. Ensa-
yos de Crecimiento y Desarrollo, México, Fondo de Cultura Economica,
Lecturas N°87.

25. Taylor, Lance (1998), “El Crecimiento, el Estado y la Teoria del Desa-
rrollo”, en Solimano, Andrés (comp.), op.cit.
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cual no pueden concebirse iniciativas de politica industrial. Esta
conclusion se vuelve especialmente relevante en un pais, como
la Argentina, que se ha embarcado en un sendero de destruc-
cion progresiva de su capital humano y buena parte de sus re-
cursos publicos de I+D durante los ultimos 25 anos.

I1.4. Competencia imperfecta y comercio internacional

Una forma sencilla de presentar la teoria tradicional del co-
mercio internacional consiste en la afirmacion de que el comer-
cio exterior beneficia a las naciones haciendo que éstas saquen
ventajas de sus diferencias. Si los paises se especializan en la
produccion de los bienes en cuya produccion se utilizan predo-
minantemente aquellos factores que abundan en su territorio,
obtendran el resto de los productos a menor costo a través de
una rama productiva peculiar denominada sector externo. Asi,
por ejemplo, los paises con abundantes recursos naturales ex-
portaran fundamentalmente bienes tales como trigo, carne y
minerales; y los relativamente dotados con capital y mano de
obra calificada exportaran manufacturas. Una inferencia facil
de hacer a partir de este esquema es que el comercio serd mas
habitual e importante en volumen entre naciones diferentes.

Ahora bien, la observacion de los datos del comercio interna-
cional permite constatar la presencia de algunas tendencias que
no encajan en el esquema anterior:

* el grueso del comercio internacional se da entre paises con
dotaciones similares de recursos; en especial, comprende tran-
sacciones de bienes industriales elaborados por firmas resi-
dentes en naciones avanzadas. Mas que trigo contra tractores,
lo que se observa es intercambio de tractores de diversas ta-
manos, servicios al usuario y calidades. Esto se caracteriza
como la presencia de importantes flujos de comercio
intraindustrial mas que interindustrial.
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* Laimportancia cada vez mayor de mercados internacionales
caracterizados por la oferta concentrada en un escaso nime-
ro de firmas de gran tamano. Esta configuracion del comer-
cio facilita la emergencia de rentas propias de la competencia
imperfecta y estd asociada a la presencia de importantes cos-
tos fijos, economias de escala, de aprendizaje y especializa-
cion en sus tecnologias.

Si la localizacion de la produccion de toda una gama de pro-
ductos no estd univocamente determinada por la dotacion de
recursos, y si los productores de tales bienes capturan rentas a
través del comercio internacional, entonces hay una tarea para
la politica publica y un incentivo para implementarla. En efec-
to, si se imagina el mercado internacional de un bien en el que
operasen unicamente dos empresas de distinta nacionalidad y
una de las firmas pudiese aumentar su porcion de mercado a
expensas de la otra, sin duda aumentarian sus beneficios. Pero
si las participaciones y el resto de los factores de los cuales
dependen las capacidades competitivas de las empresas fuesen
mas o menos similares, dar el primer paso con la intencion de
ganar market share podria derivar en una guerra de precios de
resultado incierto, dada la paridad inicial de fuerzas.

En tal situacion, un subsidio de uno de los Estados conce-
dido a la firma radicada en su territorio podria desnivelar el
terreno a favor de la propia empresa. Si el beneficio concedido
se sostiene en el tiempo y si la firma del otro pais no tiene la
posibilidad de acceder a un subsidio semejante, la tnica res-
puesta logica que le queda a esta ultima es reducir la produc-
cion y abandonar una porcién del mercado a manos de la
combinacion empresa/Estado mads agresiva. Si ambas firmas
poseen tecnologias de costos medios decrecientes, la empresa
ganadora verd reducir sus costos unitarios por el aumento de
produccion y en la firma perdedora ocurrira lo contrario. Si
los beneficios exceden el monto del subsidio, cosa probable, el
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pais como un todo habra ganado (a expensas del resto del
mundo)?°.

Un ejemplo de tono similar pero con una mecdnica distinta
lleva a sugerir como consejo de politica la proteccion del mer-
cado de la firma (grande) en el propio pais, como modo de
consolidar su posicién competitiva externa. De nuevo, con dos
firmas en competencia, ambas vendiendo en el mercado pro-
pio y en el pais donde reside la otra, si el Estado de una de las
naciones eleva los aranceles del bien o impone una cuota, la
firma doméstica aumentaria su produccion, descenderia por la
curva de costos medios y podria vender a un precio menor en
el extranjero, mejorando asi su posicion frente a la firma com-
petidora. El descenso de costos puede tener lugar, como ya se
mencionod antes, por la presencia de elevados costos fijos o
también por la posibilidad que la proteccion le otorga a la fir-
ma nacional de experimentar y aprender en el manejo de su
organizacion y procesos productivos, con lo que se trataria de
“economias de aprendizaje”?’.

Una caracteristica comun a este tipo de situaciones es la in-
determinacion inicial de la localizacion de la firma o industria.
No hay nada, en principio, en los paises de los ejemplos citados

26. Este y otros ejemplos similares, habituales en lo que a partir de
mediados de los afios ochenta comenzo a tomar cuerpo y se denominé
luego Nueva Teoria del Comercio Internacional, tienen el desagradable efec-
to de evocar las conductas publicas y privadas de los paises centrales aso-
ciadas a los tiempos del Colonialismo y del imperialismo post-colonial,
quizas no por casualidad sino justamente por contener en buena parte de-
sarrollos tedricos utiles para interpretar ambas etapas de la historia y del
presente. Esto, por cierto, no le quita relevancia a las situaciones que des-
criben ni nos libra de plantearnos la cuestién, en tanto problema objetivo
de politica econémica.

27. Un relato mas detallado y matizado de ejemplos como los citados se
encuentra en: Brander, James A. (1991), “Justificaciones de Politica Comer-
cial e Industrial Estratégica”, en Krugman, Paul (comp.), Una Politica Co-
mercial Estratégica para la Nueva Economia Internacional, México, Fondo de
Cultura Econémica.
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que los haga a unos mas aptos que a los otros para contener a la
empresa que se quedara con la tajada principal del mercado. En
la misma direccion, no es dificil imaginar situaciones en las cua-
les un conjunto de empresas potencialmente mas competitivas
(debido, por ejemplo, al acceso a una oferta de trabajo de elasti-
cidad infinita proveniente de un sector agricola atrasado) pierde
la posibilidad de especializarse en una actividad intensiva en
trabajo, rica en posibilidades en lo que hace a economias de
aprendizaje (economias de escala dinamicas), porque la indus-
tria de otra nacion menos competitiva tomo la delantera, fue
disminuyendo sus costos a medida que ganaba experiencia y se
ubicé en un nivel de precios que la industria virtualmente com-
petitiva nunca podra alcanzar en su primer movimiento.

En estos modelos el tiempo juega un papel estratégico, la
historia importa. Como en el ultimo de los ejemplos menciona-
dos, las acciones tomadas en el pasado determinan el conjunto
de opciones disponibles en el presente (proyectos de trayectoria
dependiente o path dependence); de este modo, en ocasiones la
intervencion del Estado, fomentando el desarrollo de una in-
dustria nacional o disuadiendo a un Estado extranjero de hacer
lo propio, puede instalar una estructura de competitividades
relativas que luego se afianzara por la propia dinamica de los
rendimientos crecientes y los distintos tipos de economias (de
aprendizaje, de especializacion, etc.).

El tipo de razonamiento caracteristico de la Nueva Teoria del
Comercio ha recibido calificaciones de los propios autores de
esa corriente, en parte por razones tedricas, en parte preocupa-
dos por como emplearian el nuevo conjunto de ideas los repre-
sentantes de intereses materiales concretos, ajenos al mundo
académico?®. Una sintesis de tales calificaciones se expone a
continuacion:

28. Véase, por ejemplo, “Introduccion” en Krugman, Paul (1991) (comp.),
Una Politica Comercial Estratégica para la Nueva Economia Internacional,
Meéxico, Fondo de Cultura Econdémica.
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* el compromiso de un Estado con el fomento de una industria
nacional debe ser creible, de modo de disuadir a los Estados
extranjeros de replicar su conducta. Si la segunda nacion re-
acciona respondiendo, muy probablemente la tinica conduc-
tarazonable que le quede al primer Estado sea aceptar la nueva
situacion. Si no hay disuasion, la estrategia no funciona.

* Si de todos modos ambos Estados, o un nimero mayor de
naciones, entran en competencia por una masa dada de ren-
tas, la entrada de un nimero excesivo de participantes extin-
guird las rentas y ello provocard altos costos de produccion y
un flujo permanente de subsidios para todas las firmas
involucradas en el conflicto.

e Movimientos estratégicos como los resennados pueden deri-
var en represalias. La existencia de mercados concentrados
que generan rentas de una magnitud atractiva, el compromi-
so de muchos Estados de naciones avanzadas para con sus
empresas, en especial las de mayor porte, y el riesgo de que
se desarrolle un encadenamiento de represalias sucesivas ex-
plican la existencia de acuerdos internacionales que buscan
limitar los incentivos y los mecanismos de fomento al sector
privado (esto es asi aunque, una vez implementados los me-
canismos institucionales de elaboracion de los acuerdos, pon-
deren mas sobre el resultado las metas de las naciones mas
avanzadas).

Un comentario habitual a este tipo de interpretaciones del
comercio exterior es que se trata de modelizaciones relevantes
para grandes firmas ubicadas en paises avanzados. Boeing,
Airbus, Carterpillar y otros semejantes son en todo caso los su-
jetos de este tipo de andlisis y, por lo tanto, los Estados sobera-
nos de los paises donde estan ubicadas sus casas matrices son
los destinatarios naturales de los consejos de politica econdmi-
ca resultantes. Para esta observacion hay por lo menos dos res-
puestas. La primera es que naciones de tamano intermedio y
bajo desarrollo relativo pueden y suelen contener firmas nacio-
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nales de gran tamano respecto de los mercados en los que ac-
tdan; en el caso concreto de la Argentina, en la década de los
noventa se desarroll6 un punado de grupos nacionales con ca-
pacidad de insercién multinacional que, por esta razoén (no es la
unica), deberian estar incorporados a la agenda de cualquier
politica industrial que se implemente en el futuro®.

En un plano tedrico, Krugman abordé explicitamente ese
punto en un trabajo titulado “La nueva teoria del Comercio In-
ternacional y los paises menos desarrollados™3°. Alli puntualiza
que si bien una nacion exportadora de bienes primarios dificil-
mente se caracterice por tecnologias de rendimientos crecien-
tes, también es inusual encontrar ejemplos de exportaciones sin
algun grado de procesamiento o uso de algun tipo de infraes-
tructura: ferrocarriles para el transporte interno, silos y depdsi-
tos para almacenar las cosechas, puertos en los cuales embarcar
el mineral, etc. Son éstos los elementos que pueden dar origen a
situaciones de competencia imperfecta que le otorguen a la ubi-
cacion de los paises que seran en definitiva los proveedores
mundiales de la materia prima un cierto grado de indetermina-
cion. Obviamente las ventajas comparativas tradicionales estan
presentes, en el sentido de que los paises candidatos a exportar
un mineral dado o cierta clase de cereal deben estar dotados de
tierras feraces o de yacimientos competitivos para la tecnologia
y los niveles de precios vigentes; pero si el mercado internacio-
nal tiene un limite maximo al numero de proveedores que pue-
de dar cabida y si el numero de paises que son candidatos
potenciales es mayor que aquel, entonces la decision de instalar
la infraestructura requerida es un movimiento estratégico nece-
sario para hacer efectivas las ventajas comparadas potenciales.

29. Véase Kosacoff, Bernardo (1999), “Las multinacionales argentinas.
Una nueva ola en los noventa”, CEPAL, Documento de Trabajo N° 83.

30. Krugman, Paul (1988), “La nueva teoria del Comercio Internacional
y los paises menos desarrollados”, El Trimestre Econémico, N° 217, enero-
marzo.
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En el modelo que desarrolla Krugman, un conjunto de pe-
quenas naciones productoras de bananas tiene la posibilidad de
ser parte del reducido grupo de exportadores de platanos. Los
productores locales operan sobre una curva de oferta tradicio-
nal sujeta a rendimientos marginales decrecientes. Existe la po-
sibilidad de que se instale una firma exportadora extranjera
(“intermediarios activos, al estilo de United Fruit”) que sera la
monopsonista de la produccion local y competira con otros
oligopolistas propietarios de puertos a nivel mundial. Instalar
un puerto tiene un costo fijo, de modo que a nivel mundial se
construirdan muelles hasta que las ganancias de las firmas ex-
tranjeras se tornen iguales al costo de instalacion. La naciéon
que le ofrezca un subsidio a United Fruit la inducira a cons-
truir el muelle sobre su costa, con lo cual entrara al mercado
antes que el resto y sus productores locales de bananas ganaran
el excedente del productor correspondiente a los volumenes ex-
portados.

Es posible pensar ejemplos mas atractivos y alentadores que
el de gobiernos de naciones pequenas y pobres entregandole
subsidios a United Fruit: inversion en infraestructura aguas arri-
ba de los potenciales exportadores que no tienen obligatoria-
mente que ser propiedad de firmas multinacionales, lineas de
transporte, rutas construidas por el Estado que atraviesan zonas
rezagadas y que permitirian movilizar la produccién de los esta-
blecimientos agricolas de las economias regionales, grandes in-
versiones en [+D que provean de servicios tecnologicos a distintas
ramas productivas, etc.

I1.5. Heterogeneidad sectorial y posibilidades de desarrollo
Si levantamos el supuesto en el que se ha basado la mayor
parte del escrito, segun el cual la economia aparece producien-

do un unico bien final llamado producto bruto, y comenzamos
a pensar en una realidad compuesta por ramas o sectores con
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distintas funciones de produccion (algunas con rendimientos
constantes o decrecientes), usuarias de distintos factores (in-
tensivas en recursos naturales, capital y/o mano de obra califica-
da), con diferentes tasas de innovacion tecnologica y también
diversas capacidades de generacion de externalidades, aparece
un conjunto de nuevos argumentos a favor de la intervencion
gubernamental.

El patrén de especializacion de una economia determinado
por su dotacion de recursos puede diferir del patron sectorial
optimo de largo plazo, o sea, aquel que garantiza las mayores
tasas de crecimiento. Una de las razones por las cuales puede
darse esta situacion, de divergencia entre la configuracion de
sectores observada y aquella que arroja la mayor tasa de creci-
miento en un horizonte largo, es la existencia de externalidades
pecuniarias dinamicas. En este caso, la economia librada al des-
empeno de las fuerzas del mercado falla en especializarse en el
patron socialmente mas eficaz debido a la ausencia de coordina-
cion en las decisiones de inversion de los agentes privados.

El ejemplo clasico de externalidades pecuniarias se debe a
Scitovsky?!, quien ya habia observado que el sistema de pre-
cios tiene un buen comportamiento cuando se trata de coordi-
nar las decisiones de produccién corriente que arrojan
resultados en lapsos breves, pero que en las decisiones de in-
version, cuyos frutos estan sujetos a periodos de maduracion
mucho mas largos y por lo tanto necesariamente contienen un
elemento de expectativas acerca de la situacion futura, falla en
la senalizacion de todas las oportunidades existentes de accio-
nes que resultaran en ganancias para las partes interesadas.
Asi, una planta productora de acero que debe decidir si operar
0 no, o, en todo caso, a qué nivel de actividad hacerlo, hara
depender su decision de la rentabilidad esperada y ésta sera

31. Scitovsky, Tibor (1973), “Dos conceptos de Economias Externas”, en
Agarwala, A.N.y Singh, S.P. (comp.), La Economia del Subdesarrollo, Madrid,
Editorial Tecnos.
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afectada por el futuro establecimiento de una linea de ferroca-
rril, el que a su vez tendrd acceso a insumos de menor precio
cuanto mayor sea el nivel de actividad de la planta siderurgica
(suponiendo la presencia de economias de escala). El precio
presente del acero no incorpora la mayor rentabilidad futura
por el salto de demanda que tendra lugar una vez inaugurado
el ferrocarril; tampoco le informa a los duenios del ferrocarril
de posibles reducciones futuras de costos en sus insumos si
expanden la longitud de sus lineas. Sin embargo, si las decisio-
nes de realizar las inversiones necesarias para poner en mar-
cha ambas industrias fuesen simultdneas, ambos sectores
tendrian una existencia rentable asegurada y todos estarian
mejor sin que se perjudicase ninguno.

Este tipo de situaciones llevé a Scitovsky a escribir:

“Para expresar esta conclusion de un modo diferente, pode-
mos decir que los beneficios de una economia de mercado son
una mala guia para el 6ptimo econdmico en lo que se refiere a la
inversion y a la expansion industrial; y son todavia peores cuan-
to mas descentralizada y diferenciada se encuentre la economia
en cuestion [...] De aqui la creencia de que hace falta, o bien una
planificacion centralizada de la inversion, o bien algun sistema
de comunicacion adicional que suplemente al sistema de pre-
cios en tanto que dispositivo de sefializacion”3?.

Mas modernamente, este argumento fue subsumido en la
ausencia de un numero suficiente de mercados (por ejemplo:
un mercado futuro de precios del acero) capaces de garantizar
que la economia alcance una asignacion de los recursos eficien-
te en el sentido de Pareto. Sin embargo, si tales mercados no
existen y si su creacion no es factible o resulta sumamente difi-
cultosa, la intervencion del Estado puede servir como “sistema
de comunicacion que suplemente al sistema de precios” coordi-
nando decisiones de inversion.

32. Scitovsky, op. cit., pag. 256.
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Si se acepta esta idea, una politica de intervencion basada en
aranceles, restricciones al comercio y/o subsidios puede reorien-
tar recursos desde la estructura observada en direccion a la 6p-
tima. Jaime Ros>? ilustra la importancia del punto para la politica
industrial en un modelo compuesto de tres sectores. Dos de ellos
son competitivos, el tercero presenta rendimientos crecientes a
escala y opera en condiciones de competencia monopolistica.

Uno de los sectores competitivos (al que podemos imaginar
produciendo una commodity con destino al mercado mundial,
que llamaremos “bien 17) utiliza capital y trabajo para su pro-
duccion; el otro “bien 2” emplea capital y un insumo no transable
(“bien 3”) producido por el tercer sector. Este ultimo emplea
Unicamente trabajo para la elaboracion del insumo en condicio-
nes, como ya se apuntod, de rendimientos crecientes. El esquema
que sigue ayuda a visualizar el modelo:

K L

Bien 3

| 5| Bien2

Bien 1

En esta economia imaginaria el eslabonamiento aguas arriba
de uno de los sectores competitivos, junto con las economias de
escala de su proveedor, transforma a estos dos sectores en inte-

33, Ros, Jaime (2001), “Politica Industrial, Ventajas Comparativas y Cre-
cimiento”, Revista de la CEPAL, N° 73, abril.
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grantes potenciales de un complejo productivo con interesantes
propiedades. Imaginemos que el capital comienza a reasignarse
desde la produccion de la commodity (bien 1) hacia la del otro
transable (bien 2); la acumulacion de capital en este ultimo sec-
tor hara aumentar la demanda del insumo no transable. Como
éste se produce bajo rendimientos crecientes, bajara su costo
unitario y en consecuencia el precio al que llega a sus adquirentes;
luego el menor precio se traducira en menores costos en la pro-
duccion del “bien 2”, con lo que aumentard la tasa de ganancia
y también el estimulo a invertir capital en el sector. Si realiza-
mos el ejercicio inverso, reasignacion del capital desde el sector
2 al sector productor del “bien 17, se da la situacion contraria: al
bajar la demanda del insumo no transable aumenta su costo de
elaboracion y su precio, lo que vuelve a disminuir la rentabili-
dad de la rama, estimulando fugas adicionales de capital. Es cla-
ra la existencia de un proceso circular virtuoso, autoalimentado,
de inversiones que aumentan la rentabilidad; de este modo se
estimulan inversiones adicionales (o a la inversa, un proceso
contractivo de circularidad viciosa).

En el limite, uno de los dos sectores puede desaparecer, dan-
dose una especializacion completa de la economia en uno o en
otro de los transables. Puede demostrarse que, si la economia se
especializa en la produccion del “bien 27, seran mayores tanto
el salario real como el beneficio por trabajador, es decir, sera
mayor el producto per capita. Si, comparando ambos equilibrios
posibles, para una misma tasa de inversion (y una misma tasa
de ahorro) uno de los dos exhibe un mayor producto per capita,
como es el caso, entonces la tasa de acumulacion también serd
mayor, con lo que el sendero de crecimiento con especializacion
en el “bien 2” es superior al correspondiente a la asignacion de
los recursos de la economia a la elaboracion del “bien 1”.

Una primera idea a rescatar de este andlisis es la presencia de
equilibrios multiples: para una misma dotacion de factores (can-
tidades de trabajo y capital) es posible mas de una especializa-
cion, y los diferentes retornos en términos de tasa de acumulacion
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de capital de una y otra hacen que el resultado a obtener no nos
sea indiferente desde la optica de la politica econémica. Si el
“bien 17, por ejemplo, representa a una rama elaboradora de
golosinas y el “bien 2” a la industria siderurgica, dejar que las
fuerzas de la oferta y la demanda de manera espontanea decidan
si esta economia producird acero o caramelos puede resultar en
importantes pérdidas de producto y bienestar a futuro.

En relacion con lo anterior se encuentra una segunda idea
contenida en el modelo: la existencia de condiciones en las cua-
les las senales de precios, de rentabilidades privadas del capital,
son incapaces de ubicar a la economia en el equilibrio 6éptimo.
Si, por una situacion heredada del pasado, gran parte del capital
ha sido asignado a la produccion del “bien 1”, entonces la pro-
duccion del “bien 2” serd baja, con lo que su pobre demanda del
insumo no transable la llevara a abastecerse abonando precios
relativamente altos, situacion que validard la baja rentabilidad y
el poco atractivo de la rama 2 para los inversores. Ahora bien, si
el Estado coordinase la aplicacion de dosis masivas de inversion
simultdneamente en los sectores 2 y 3, los fabricantes del insumo
tendrian garantizada la expansion de su mercado (lo que provo-
caria la baja de costos implicita en su tecnologia) y los produc-
tores del bien transable experimentarian una suba de rentabilidad
que habilitaria futuras rondas de inversiones en ese ambito.

Hasta aqui el argumento se ha mantenido a cierto nivel de
abstraccion, por lo que es conveniente introducir algunos ejem-
plos concretos tomados de la interpretacion que realiza Rodrik
de dos casos paradigmaticos de desarrollo industrial exitoso®*
en la interpretacion de dos casos paradigmaticos de desarrollo
industrial exitoso. Este autor, en el trabajo citado, al realizar un
balance de las razones que dan cuenta de la trayectoria exitosa
de Corea del Sur y de Taiwan recuerda que, en los anos 60, am-
bos paises detentaban una conjunto de condiciones iniciales fa-

34. Rodrik, Dani (1994), “Getting Interventions Right: How South Korea
and Taiwan Grew Rich”, Working Paper N° 4964, NBER.
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vorables para el desarrollo; una de las mas importantes entre
ellas era la existencia de una fuerza de trabajo que gozaba de un
grado importante de calificacion. Lo anterior tenia como conse-
cuencia una alta rentabilidad potencial o “latente” para inver-
siones dirigidas a sectores modernos de la economia, potencialidad
que no podia realizarse por la via de las decisiones auténomas de
los agentes econémicos, dada la no transabilidad de ciertos
insumos criticos y conocimientos tecnologicos, especificos de los
sectores modernos, asi como de las economias de escala propias
de estas actividades capital intensivas.

Un ejemplo citado por este autor sirve para ilustrar el punto.
El conglomerado coreano Hyundai habia decidido incursionar
en el negocio de la construccion naval. Al comienzo importé un
disenio de una firma escocesa que originalmente habia sido pen-
sado para empresas de baja capacidad instalada, las cuales de-
bian constuir los barcos por mitades que luego unia: al momento
de implementar el método, la firma coreana encontré dificul-
tades para realizar un encastre 6ptimo. Por otra parte, también
existian problemas en la provision de motores para los barcos,
los que resultaban demasiado onerosos a juicio de Hyundai.
Finalmente, parte de la demanda de buques exigia disefios con
modificaciones especiales dirigidas a atender necesidades espe-
cificas de los compradores, modificaciones para cuya
implementacion se requerian capacidades de ingenieria de las
que Hyundai carecia.

En el ejemplo aparecen al menos un par de temas a destacar:
en primer lugar, la incompleta transabilidad del conocimiento
para manufacturar buques. Un conjunto de planos y los subsi-
guientes servicios de consultoria que contrat6 Hyundai no al-
canzaban para lograr la elaboracion de una nave que satisficiese
los estandares de calidad exigidos. Pero para desarrollar la in-
genieria propia (y la construccion de motores) en una escala
que fuese rentable se hacia necesaria la existencia de una de-
manda minima que, a su vez, dependia del tamano del mercado
de buques.
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El gobierno coreano le garantiz6 a Hyundai, ademas de la
asistencia financiera®®>, un tamano minimo de mercado al obli-
gar a las refinerias a transportar el petroleo en buques tanque
coreanos. De este modo Hyundai pudo realizar las economias
de escala que volvieron rentables los encadenamientos hacia
atras, condicion que requeria para alcanzar el manejo de la tec-
nologia de la industria naval.

La intervencion del Estado en estas economias a los efectos
de coordinar e incentivar la inversion en dreas nuevas y mas
avanzadas fue mas alla de las herramientas aduaneras, financie-
ras y fiscales mas habituales. Dos casos adicionales, uno tomado
de la experiencia taiwanesa y otro de la coreana, ejemplifican
los modos de intervencion estatal directa.

En la isla de Taiwan, la primera planta de PVC fue construida
por el Estado y luego traspasada al sector privado. En el proceso
productivo del PVC se requeria un insumo de origen importa-
do; casi una década mas tarde, otras tres empresas privadas co-
menzaron a producir PVC también a partir de la transformacion
del mismo insumo de origen extranjero. Taiwan tenia una em-
presa estatal, la Chinese Petroleum Corporation, que estaba en
condiciones de elaborar un sustituto del insumo importado a
un precio menor; el gobierno decidio forzar la constitucion de
una joint venture entre las cuatro firmas productoras de PVC,
otra firma estatal y la Chinese Petroleum Corporation. De este
modo se pudieron realizar las complementariedades y las eco-
nomias de escala necesarias para la produccion exitosa del bien
sustituto del insumo importado, y la joint venture pudo
internalizar las externalidades generadas por las firmas protago-
nistas del emprendimiento.

Volviendo a Corea, en los anios 70 el Banco Mundial le nego
un préstamo para construir una planta productora de acero ar-

35. El gobierno coreano le proporcioné a Hyundai subsidios para los
gastos de infraestructura y garantias para acceder al financiamiento inter-
nacional.
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guyendo que el pais carecia de las ventajas comparativas para la
elaboracion de ese bien. El Estado coreano ignoro6 el consejo del
organismo multilateral y cre6 POSCO, una aceria integrada a la
que proveyo de capital y de la infraestructura necesaria, ademas
de ayudar aguas abajo a las industrias indispensables para ga-
rantizar la demanda que le permitiese a POSCO operar a una
escala eficiente. De este modo, el Estado coreano coordiné el
establecimiento de la planta proveedora del insumo con el desa-
rrollo de las usuarias, permitiendo bajar los costos de estas ulti-
mas (al ser el acero nacional mas barato que el importado) y
tornando en rentable, gracias a la demanda de las elaboradoras,
a la empresa substituidora de importaciones.

¢Por qué importa tener una industria doméstica?

En un ejemplo clasico, Adam Smith describe el modo en el
que la especializacion creciente de un grupo de trabajadores
dentro de un taller manufacturero conlleva un aumento de la
productividad de todos ellos.

“Pongamos el ejemplo en una manufactura de pura bagatela,
pero de cuya division del trabajo en sus operaciones es muy
vulgar la noticia, cual es la obra de la fabrica de alfileres: un
operario de éstos, no habiendo sido educado por principios en
su oficio [...] apenas podria acabar, aunque aplicase toda su in-
dustria, un alfiler al dia, o por lo menos es cierto que no podria
hacer veinte. Pero en el estado en que hoy dia se halla este oficio
no solo es un artefacto particular la obra entera o total de un
alfiler, sino que incluye cierto numero de ramos, de los cuales
cada uno constituye un oficio distinto y peculiar. Uno tira el
metal o alambre, otro lo endereza, otro lo corta, el cuarto lo
afila, el quinto lo prepara para ponerle la cabeza; y el formar ésta
requiere dos o tres distintas operaciones; el colocarla es otra
operacion particular; es distinto oficio el blanquear todo el alfi-
ler; y muy diferente, también, el de colocarlos ordenadamente
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en los papeles. Con que el importante negocio de hacer un alfi-
ler viene a dividirse en diez y ocho o mds operaciones distintas,
las cuales en unas cosas se forjan por distintas manos y en otras
una mano sola forma tres o cuatro diferentes. He visto un labo-
ratorio de esta especie en que solo habia empleado diez hom-
bres [...]. Pero aunque eran muy pobres, y muy mal provistos de
las maquinas necesarias, cuando se esforzaban a trabajar hacian
cerca de doce libras de alfileres al dia. En cada libra habia mas
de cuatro mil de mediana magnitud y, por consiguiente, estas
diez personas podian hacer cada dia mas de cuarenta y ocho mil
alfileres, cuya cantidad partida entre diez tocaria a cada uno hacer
al dia cuatro mil ochocientos”.

La actividad completa de elaboracion de un alfiler, llevada a
cabo por un trabajador singular, se subdivide en un conjunto de
tareas mas simples, las que al ser ejecutadas cada una de ellas
por un trabajador diferente derivan en una mayor produccion al
final del dia de trabajo, para una dotacion de obreros y una ex-
tension de la jornada dados.

Del mismo modo en que la especializacion que tiene lugar en
el taller aumenta la productividad de los factores, en el conjun-
to de la economia el crecimiento es acompanado por la emer-
gencia de nuevos establecimientos que se aplican a la elaboracion
de bienes o servicios que previamente formaban parte de un
conjunto productivo integrado, especializacion que resulta en
un mayor nivel de actividad para una cierta dotacién de recur-
sos. Asi, el transito desde una masa de recursos de una magni-
tud dada aplicada a la produccion a otra de un monto superior
es acompanado de transformaciones organizativas y técnicas que
acaban multiplicando el producto global por un escalar supe-
rior al aplicado a los factores.

36. Smith, Adam (1983), Investigacion de la Naturaleza y Causas de
la Riqueza de las Naciones, Buenos Aires, Ediciones Orbis S.A., Libro I,
Cap. L.
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Teniendo como antecedentes estas ideas basicas, Nicholas
Kaldor trabajo y desarrollé el concepto de “causacion
acumulativa”. En esta vision del crecimiento, el mismo es perci-
bido como un continuo proceso de realimentacion (que puede
ser tanto positiva como negativa) entre oferta y demanda. Asi, el
aumento de la especializacion y la division del trabajo generan
incrementos de producto que, vistos desde el lado del ingreso,
se manifiestan como una demanda mayor, la que a su vez signi-
fica un mercado creciente para la colocacion de nuevas varieda-
des de bienes resultantes de futuras rondas adicionales de
especializacion.

Kaldor y sus seguidores postulan la existencia de un conjun-
to de relaciones empiricas fuertes entre el desempeno del sector
industrial y el del conjunto de la economia. Interesan a nuestros
fines dos de esas relaciones: la existencia de una relacion positi-
va entre la tasa de crecimiento del sector industrial y la tasa de
crecimiento del PBI global, y la existencia de una relacion posi-
tiva entre el crecimiento del producto industrial y el de la pro-
ductividad en el mismo sector?’.

37. Las citamos aqui tal como han sido compendiadas y entendidas por
A. P. Thirwall (1983): i) cuanto mas rdpido el crecimiento de la industria,
mds rapido serd el crecimiento del PBI, ii) cuanto mayor la tasa de crecimien-
to del producto manufacturero, mayor la tasa de crecimiento de la producti-
vidad del trabajo en ese sector, iii) a mayor tasa de crecimiento del producto
manufacturero, mayor tasa de transferencia de trabajo desde sectores de la
economia que exhiben rendimientos decrecientes, iv) a medida que se agota
la provision de trabajo desde actividades sometidas a rendimientos decre-
cientes, la tasa de aumento de la productividad global disminuira, v) en con-
secuencia, los paises con alto grado de desarrollo pueden sufrir de un labor
shortage y experimentar una desaceleracion en su crecimiento, vi) el creci-
miento del producto manufacturero no esta restringido por la oferta de tra-
bajo sino por la demanda del sector agrario (en las primeras etapas del
desarrollo) y por las exportaciones en las fases mds tardias, y vii) una tasa
mas alta de crecimiento del producto y las exportaciones tenderan a estable-
cer un proceso acumulativo, o circulo virtuoso, a través del vinculo entre el
crecimiento del producto y el de la productividad.

77



ELEMENTOS PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL ALTERNATIVA EN LA ARGENTINA

La primera de las leyes kaldorianas difiere de un simple
truismo derivado del peso del producto industrial en el PBI glo-
bal. Hay dos motivos basicos por los cuales la expansion indus-
trial puede arrastrar al conjunto de la economia: el primero es
que la fuerza de trabajo que se incorpora a las actividades se-
cundarias proviene de otros sectores en los cuales se registra
desempleo o subempleo (y este factor es tanto mas importante
cuanto mas rezagado el nivel de desarrollo de la economia); el
segundo, la presencia de rendimientos crecientes tanto estaticos
como dinamicos en la industria. De este modo, el fenomeno ya
comentado de rendimientos crecientes por especializacion, la
presencia de grandes costos fijos, el “aprender haciendo” y la
generacion de externalidades (capacitacion de la mano de obra,
difusion de conocimientos técnicos, etc.) le otorgan a la indus-
tria, en la vision kaldoriana, caracteristicas unicas que la califi-
can para ser caracterizada como “motor del crecimiento”.

La segunda relacion también se conoce como Ley de Verdoorn,
y en su formulacion mas general postula la existencia de una
asociacion positiva entre la tasa de crecimiento de la eficiencia
en el uso de los factores y la velocidad a la que crece la escala de
una actividad. El principio de Adam Smith, potenciado, no se
circunscribe al tamano del establecimiento productivo y a los
cambios técnicos habidos en su interior, sino que se resignifica
y expande al referirse a la diferenciacion y especializacion cre-
cientes de las actividades secundarias en el seno de la economia.

Esta mirada al proceso de crecimiento, que privilegia al sec-
tor industrial en tanto generador de economias de escala y espe-
cializacion y como difusor de externalidades, interpreta al
desarrollo econémico como una secuencia de desequilibrios que
se retroalimentan y pueden derivar en espirales tanto de signo
expansivo como contractivo. La misma fue, en el momento de
su formulacion, rica en predicciones originales y diferenciadas
del mainstream frente a la ocurrencia de ciertos eventos (como
la apertura comercial) y en el diagnostico de las razones de si-
tuaciones de desarrollo desigual. Asi, en un ejercicio hipotético
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a proposito del impacto de la apertura economica sobre dos pai-
ses provistos de un sector agricola y otro industrial, cuando el
tamano de este ultimo estda determinado por la demanda prove-
niente del sector primario, Kaldor concluia que la nacién pro-
vista de un sector secundario de mayor escala estaria en mejores
condiciones competitivas para abastecer a ambos sectores agri-
colas, con la consiguiente erosion gradual de la base industrial
de menor tamano3® y la pérdida en términos de tasa de creci-
miento para la nacion desindustrializada. Con similar criterio,
en el caso de regiones de un mismo pais con diferentes tamano
de sus industrias y centros urbanos, pero algin grado de movi-
lidad laboral entre regiones y la presencia de factores
institucionales que permiten garantizar el mantenimiento de la
brecha de remuneraciones relativas (sindicatos nacionales), re-
sultara que por la ley de Verdoorn la tasa de crecimiento de la
productividad sera mayor en la region mas avanzada vy, por lo
tanto, sus costos salariales aumentaran menos o descenderan
respecto de la region relativamente desfavorecida. Por el princi-
pio de causacion acumulativa, los estados de avance y rezagos
relativos tienden a reforzarse y por lo tanto a mantener las situa-
ciones de desarrollo desigual.

Una idea similar se encuentra en enfoques recientes, aunque
insertada en formatos tedricos mas proximos a las nuevas teo-
rias del crecimiento que comentabamos anteriormente. Puede
pensarse en un modelo de una economia cerrada compuesta por
dos sectores, de nuevo agricultura e industria, en el que el se-
gundo se caracteriza por externalidades generadas por learning
by doing; de este modo, el sector secundario es el motor del cre-
cimiento. En tal situacion, el crecimiento de la productividad
en el agro liberara recursos para la industria y, al crecer, ésta
aumentara su tasa de aprendizaje por la practica. Si el pais se

38. Kaldor, Nicholas (1970), “The Case for Regional Policies”, Scottish
Journal of Political Economy, november.
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abre al comercio internacional, al estar dotado de un agro suma-
mente productivo se generarda un efecto perverso. La economia
se especializara en la agricultura, los recursos abandonaran la
industria para reasignarse segun las ventajas comparativas, y esto
deteriorard la tasa de crecimiento. La conclusion de este tipo de
modelos seria: “Paises pobremente dotados con tierra arable tie-
nen poco que temer de la apertura; realmente ellos deberian
estimularla. Pero los paises que poseen una ventaja comparativa
en la agricultura deberian preocuparse acerca de las consecuen-
cias del desplazamiento (crowding out) de las manufacturas si
ellos dependen demasiado del comercio”°.

39. Rodrik, Dani (1995), “Trade and Industrial Policy Reform”, en Chenery,
Hollis y Srinivasan, T. N. (comp.), Handbook of Development Economics
Amsterdam, Elsevier Science Publishers B.V,, Vol. II1. Traduccién propia.
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El Estado y la economia: potencialidades
y riesgos de la politica industrial

Lo hasta aqui escrito ha puesto énfasis en las externalidades
del aprendizaje, en el necesario desarrollo de las capacidades
tecnologicas propias y en las dificultades del mecanismo de
mercado para garantizarlo; también se ha expuesto el papel de
las economias de escala y las fallas de coordinacion entre los
propietarios del capital para realizar transacciones y elegir cur-
sos de accion que coloquen a la economia en un sendero supe-
rior en términos de inversion y crecimiento, cémo la vigencia
de la competencia imperfecta en gran parte de los principales
mercados internacionales pueden dar lugar a acciones de politi-
ca capaces de aumentar el ingreso nacional, lo relevante de esta
situacion incluso para economia de un muy bajo nivel de desa-
rrollo y la existencia de mecanismos de “causaciéon acumulativa”
que validan desequilibrios permanentes. En fin, se ha puesto el
acento en un conjunto de situaciones que se caracterizan por la
presencia de variables o relaciones no consideradas en el mode-
lo ortodoxo y que abren un espacio para la mejora de la situa-
cion por medio de la intervencion del Estado.

Cabe entonces interrogarnos acerca de la naturaleza del pro-
pio Estado y de sus capacidades o limitaciones intrinsecas para
la tarea. La propia economia del desarrollo, ambito del pensa-
miento en el cual circulan la mayor parte de las ideas que se
han tratado hasta aqui, ha atravesado por diversas fases en
cuanto a la evaluacion de las potencialidades de las organiza-
ciones gubernamentales para encarar las tareas que se siguen
de los diagnosticos de falencias de mercado como los aqui exa-
minados.
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En un comienzo, fines de los afios cuarenta y décadas de los
cincuenta y sesenta, estaba mas o menos implicita en los anali-
sis teoricos y en las formulaciones de politicas la idea de que el
Estado era una herramienta neutra y poderosa, capaz de reco-
lectar toda la informacion necesaria, intervenir eficazmente en
todos los niveles de agregacion (macro, sectorial, administra-
cion micro de empresas singulares) y actuar desinteresadamente
en pro de los intereses del conjunto de la sociedad. Esta vision
se fundaba en la ocurrencia de una serie de exitosas experien-
cias de intervencion estatal de gran significado historico: el im-
pacto positivo de las intervenciones gubernamentales en el fin
de la Gran Depresion de los afios treinta, el desarrollo de la in-
dustrializacion soviética (y la inmunidad de la primera expe-
riencia no capitalista de desarrollo a la diseminacién de la crisis
de entreguerras) y la difusion de la planificacion en los paises
mas avanzados de Occidente, que habia permitido la adminis-
tracion de las economias en las dos guerras mundiales y luego
sentaria las bases del Welfare State y del largo periodo de creci-
miento que mds tarde se conoceria como la “Edad de Oro” del
capitalismo (aproximadamente desde 1950 hasta mediados de
los setenta).

A comienzos de los anos ochenta, en parte como reaccion
a la crisis del modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones, en parte como subproducto del viraje ideolo-
gico operado en los paises mas avanzados que tuvo sus expo-
nentes mas altos en los gobiernos de Reagan y Tatcher, emergio
una critica de raices ortodoxas a la caracterizacion naif del
Estado implicita en los consejos de politica de los primeros
tedricos del desarrollo y en muchos de los paquetes de politi-
cas de crecimiento hasta entonces implementados en la peri-
feria.

En esta vision critica, verdadera “reaccion neoclasica” (Lan-
ce Taylor), el Estado y sus relaciones con el sector privado fue-
ron incorporados al modelo como otras tantas variables
enddgenas a determinar. Se desarrollé una rica literatura desde
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esta perspectiva‘m, tanto tedrica como empirica, cuyos resulta-
dos sintetizamos a continuacion:

» El Estado se compone de burdcratas y politicos. Los burocra-
tas buscan preservar sus puestos y ampliar el monto de los
presupuestos a su cargo. Los politicos buscan la preservacion
del poder. No existe tal cosa como un Estado ilustrado y des-
interesado que procura maximizar el bienestar social.

e La intervencion del Estado en la economia, por ejemplo, a
través del racionamiento del crédito, la imposicion de cupos
sobre bienes importados, la asignacion de divisas a través del
control de cambios, las Juntas que compran cosechas o se
encargan de la distribuciéon de insumos criticos para el cam-
po, genera un cambio de conducta en los agentes privados.
Como el acceso a los bienes racionados, de alto valor, encie-
rra importantes ganancias, empresas y personas asignan re-
cursos en un monto creciente a la captura de derechos sobre
las divisas, las licencias de importacion y los insumos racio-
nados, recursos que son retirados de actividades creadoras
de valor tales como la produccién de bienes y la innovacion
tecnologica (rent seeking behavior). Se inicia asi una compe-
tencia por la obtencion de rentas que insume recursos reales,
y, en la medida que implica sobornos y cooptacion de politi-
cos y funcionarios publicos, ello deslegitima al Estado. Estas
ineficiencias constituyen costos muchos mas importantes en
magnitud que los tradicionalmente imputados a la mala asig-
nacion estatica de los recursos derivada de la intervencion
gubernamental.

* Incluso si se cuenta con la actuacion de burdcratas bien in-
tencionados e incorruptibles, tanto la administracion de fir-
mas por parte del Estado como la imposiciéon de pautas a

40. P T. Bauer, Anne Krueger, Mancur Olson, Deepak Lal, entre otros,
son algunos de los mas importantes contribuyentes a este cuerpo de ideas.
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nivel micro generan serias ineficiencias, dada la ausencia de
informacion completa y de profesionales y técnicos capacita-
dos en el seno del sector publico para llevar adelante la tarea.
e Las politicas de intervencion tienen un efecto demostracion
que las torna dificilmente administrables. Por ejemplo: au-
mentos importantes de la proteccion arancelaria para un sec-
tor pueden llevar a demandas similares de sus clientes aguas
abajo, en razon de la baja de sus protecciones efectivas, o a
demandas de otros sectores que aduzcan presentar condicio-
nes similares a las de los beneficiarios originales. La presion
de diferentes grupos conducira al desarrollo de respuestas
mas o menos desiguales utilizando nuevos y distintos instru-

mentos*!.

Este enfoque critico hacia la intervencion del Estado en la
economia generalmente iba acompanado de recomendaciones
de laissez faire, ya sea porque se minimizaban las fallas de mer-
cado o porque, en linea con los argumentos resenados, se diag-
nosticaba una “falla del Estado” mucho mas grave que los
eventuales fracasos del mercado.

Mas recientemente un conjunto de investigaciones de auto-
res alejados de la mainstream, algunos de ellos pertenecientes a
disciplinas distintas a la economia, ha permitido una nueva in-
terpretacion, mas balanceada, de la naturaleza del Estado. La
fuerza de esta tercera corriente proviene de sus teorizaciones
basadas en estudios de casos, tanto exitosos como de fracasos,
de proyectos de desarrollo liderados por el Estado*?.

Entre los casos mas claros de éxito se encuentran los proce-
sos de industrializacion de algunos paises asidticos (Japon, Corea,
Taiwdn) en los que existi6 una permanente intervencion esta-

41. Krueger, Anne (1990), “Government Failures in Development”,
Journal of Economic Perspectives, Vol. 4, N°3.

42. Alice Amsden, Rober Wade y Peter Evans se destacan entre los auto-
res de esta corriente de interpretacion.
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tal. La imposicion de cupos y altos aranceles para proteger a
sectores de la propia industria, el racionamiento del crédito y su
distribucion a través de bancos estatales, la concesion de subsi-
dios, el control de la compra de licencias y de la radicacion de
capital extranjero fueron todos recursos utilizados por los Esta-
dos asiaticos en distintas etapas del desarrollo de sus econo-
mias. Estas fueron las mismas herramientas empleadas en los
casos de fracasos de la industrializacion sustitutiva en
Latinoamérica, de lo que se puede concluir que éxito o fracaso
no dependen mecdnicamente del grado de intervencion estatal
o del tipo de herramienta politica utilizada, sino de la calidad de
aquella intervencion.

Peter Evans® ofrece un analisis detallado de cémo los Esta-
dos asidticos lograron el objetivo sin caer en algunas de las con-
ductas perversas predichas por el enfoque de la reaccion
neoclasica. Con variantes en sus distintas manifestaciones (Ja-
pon, Corea, Taiwdn, etc.), hay una serie de caracteristicas co-
munes a estos Estados exitosos:

* el personal del Estado se recluta en centros académicos de
excelencia, ingresa a la funcion publica sélo después de ha-
ber superado un riguroso examen (con bajas tasas de éxito)
y tiene delante suyo la perspectiva de una carrera en la cual
el desempeno juega el papel principal al momento de los
ascensos.

* Estas burocracias meritocraticas han compartido una “ideolo-
gia del progreso” y guardan entre si lazos informales origina-
dos muchas veces en tener un pasado comun en centros de
estudio. Esta caracteristica de unidad de cuerpo, mas alla de la
estructura formal del Estado, ha sido de importancia cuando
fue necesario reconstruir el funcionamiento del sector publi-

43. Evans, Peter (1996), “El Estado como Problema y como Solucion”,
Desarrollo Economico, Vol. 35, N° 140, enero - marzo.
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co, luego de que funcionarios de carrera fuesen masivamente
desplazados a raiz de los cambios de gobierno o crisis pro-
fundas.

Siempre hubo un organismo central que concentraba el ana-
lisis y la toma de las decisiones mas importantes: el MITI en
Japon, el Consejo de Planificacion Economica en Corea, el
Consejo de Planificacion y Desarrollo Economico en Taiwan.
A un mismo tiempo, la existencia de un intercambio perma-
nente entre los funcionarios publicos y las firmas del sector
privado permitio recolectar la informacion necesaria para la
toma de decisiones y percibir rdpidamente los cambios de
contexto que podian llevar a cambios de objetivos o en los
procedimientos. Del mismo modo, esta interaccion sistémica
le permitié al Estado operar como coordinador de inversio-
nes privadas y como racionalizador de sectores sobreexpan-
didos.

Por otra parte, si bien el personal de estos Estados adminis-
tro exitosamente bancos y empresas publicas, no acostum-
braba intervenir en la toma de decisiones cotidianas, micro,
de las firmas con las que interactuaba.

Esa doble caracteristica de fuerte cohesion burocratica, que
aislaba a los funcionarios de las presiones de los grupos de
interés, y de relacion permanente con el sector privado, con-
dicion indispensable para llevar adelante de un modo eficaz
la politica industrial, ha sido caracterizada por Evans como
“autonomia enraizada”.

De este modo, el Estado se libra de ser obligadamente un
espacio en el que distintos grupos pujan libremente por la
maximizacion de sus rentas, como en la descripcion neoclasica,
y puede incursionar en la esfera econémica coordinando deci-
siones, promoviendo aquellas actividades que generan
externalidades, contribuyendo a construir capacidades tecnolo-
gicas y ayudando a las empresas nacionales a capturar rentas en
los mercados externos.
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Estos contraejemplos histéricos no le quitan validez a las
advertencias ortodoxas sobre los riesgos de captura de las poli-
ticas de fomento por parte de los agentes privados y el peligro
de la transformacion de politicas de proteccion de la industria
infantil en institutos geriatricos de empresas que, al amparo de
la competencia, dejan de preocuparse por el cambio técnico, el
nivel de precios o la calidad de sus productos. La posibilidad de
ingreso de nuevas firmas competidoras y la posibilidad de salida
si no se cumple con los parametros de éxito (cambio técnico,
penetracion de mercados extranjeros, etc.) siempre deben estar
presentes** .

El propio Evans, como parte de una tipologia de los Estados
periféricos y su relacion con la sociedad y el crecimiento, des-
cribe lo que denomina “Estado predatorio” poniendo al Zaire de
Mobutu como ejemplo paradigmatico. En este tipo de Estado, la
estructura se conforma con una primera capa de altos cargos
ocupados por parientes del “hombre fuerte” y una segunda li-
nea de personal politico de confianza; internamente el Estado
semeja una inmensa coleccion de mercados en los que la obten-
cion de un servicio publico bdsico, como puede ser un tramite
estandar o la administracion de la justicia, estd sujeta al pago de
un precio. Se trata en su mayor parte de economias sencillas,
articuladas alrededor de la explotacion de uno o varios recursos
primarios exportables, en las que la propia imprevisibilidad del
accionar estatal dificulta el desarrollo de cualquier negocio for-
mal basado en tecnologias un poco mds complejas. El Haiti de
Duvalier, la Nicaragua de Somoza o Filipinas bajo Marcos tie-
nen distintos grados de proximidad a este modelo.

Un caso intermedio de Estado, entre el tipo “predatorio” y el
“desarrollista” de las sociedades asidticas, mds proximo a nues-
tra experiencia historica, tiene como ejemplo cercano al Brasil.
Alli no existen el reclutamiento meritocratico y la carrera buro-

44. Bardhan, Pranab (1990), “Symposium on the State and Economic
Development”, Journal of Economic Perspectives, Vol. 4, N°3.
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cratica sujeta a reglas como norma, sino como excepcion. Los
nombramientos estan sujetos a las circunstancias politicas, las
permanencias son de corta duracion y no se desarrollan vinculos
informales ni el espiritu de cuerpo. Esta situacion general llevo a
la creacion de “reductos de eficiencia” (Evans) que permiten el
funcionamiento de islotes de modernidad y un comportamiento
eficaz en el seno de una estructura que, como regla general, care-
ce de esos atributos. De este modo se desarrollé una estructura
desigual, con sectores de buen comportamiento, pero fragiles, ya
que suelen depender de la buena voluntad del poder ejecutivo
para preservase del asalto de las clientelas politicas tradicionales.

El caso argentino parece ubicarse en la transicion desde un
Estado intermedio como el brasilefio hacia variantes, si no ple-
namente predatorias, que se aproximan al espacio vacio de la
descripcion neoclasica, en el cual los intereses privados luchan
por la proteccion y expansion de sus propios objetivos.

Desde mitad de los anos ochenta ha venido ocurriendo un
proceso de progresivo desmantelamiento de los equipos técni-
cos estables de amplios sectores de la administracion publica, el
cual se acelerd a comienzos de los afios noventa. El personal de
“planta permanente” se ha visto reducido en muchos lugares a
los segmentos menos calificados, en tanto que la fuerza de tra-
bajo con mayor nivel de instruccion o poseedora de habilidades
técnicas ingresa bajo la figura de personal transitorio o contra-
tado. Esta forma de vinculacion, aunada a una dinamica politica
rica en cambios bruscos y contratiempos, hace que a la alta rota-
cion de ministros, secretarios y subsecretarios vaya asociada la
salida y el ingreso de profesionales.

Este mecanismo incentiva las conductas quietistas, adversas
al riesgo y favorables al statu-quo (como forma de aumentar la
probabilidad de conservar el puesto de trabajo), asi como la co-
rrupcion, la que puede ser interpretada como una forma de lo-
grar ingresos extraordinarios en un contexto de ausencia de
recompensas a la conducta leal y de alta probabilidad de perder
el propio puesto en el préoximo recambio politico.
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Esta realidad de equipos de trabajo moéviles, carentes de espi-
ritu de cuerpo y de corta vida util, se da contra un fondo de
tendencia a la caida de los recursos asignados a la formacion de
cuadros en el sector publico. Las pocas iniciativas de institutos
de formacion suelen ser eliminadas por el ajuste implementado
por un equipo politico diferente a aquél que creo al organismo
técnico en cuestion.

Se plantea entonces la realidad de un Estado dramdticamente
escaso en recursos técnicos capaces de disenar, implementar y
monitorear el desarrollo de una politica industrial. Cualquier
intento de realizar politica industrial en nuestro pais debe com-
prender la transformacion del modo de funcionamiento del Es-
tado, la sustitucion de las practicas de clientelismo por
mecanismos de seleccion y control basados en el mérito, y el
cambio de la alta rotacién por un sistema de carrera que privile-
gie el desempeno y la lealtad a los objetivos del organismo. Esta
escasez de recursos administrativos es un argumento adicional
a favor de las intervenciones selectivas, con recursos humanos
que se formen progresivamente con el propio learning by doing
y adquieran una autonomia capaz de aislarlos de las presiones y
las dadivas pero, al mismo tiempo, los habilite para interactuar
de modo sistematico y sostenido con las firmas del sector priva-
do. En la Argentina el grave problema no es la excesiva burocra-
cia sino, al contrario, la virtual extincion de la burocracia en el
sector publico.

El diagnéstico de la economia que hemos esbozado hasta aqui
apunta a la necesaria intervencion del Estado para lograr un
efectivo desarrollo de las capacidades tecnologicas, la coordina-
cion de inversiones en dreas estratégicas, el aprovechamiento
nacional de las situaciones de equilibrios multiples y la genera-
cion de circulos virtuosos de cambio técnico y acumulacion de
capital.

Las numerosas fallas del mercado que llevan al comporta-
miento miope que impide la construccion de un sistema domés-
tico de capacidades tecnologicas y propician la toma de decisiones

89



ELEMENTOS PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL ALTERNATIVA EN LA ARGENTINA

que ignoran toda informacion que no esté contenida en las
rentabilidades privadas de corto plazo, combinadas con un Es-
tado poroso a los grupos de presion y carente de una burocracia
coherente y competente, pueden integrar una hipotesis atracti-
va para explicar la larga decadencia del capitalismo argentino.

Por supuesto que, como afirma Evans, la “autonomia
enraizada” es un concepto relacional. La construccion del Esta-
do requiere de un contexto social que lo impulse y lo demande.
Y la evidencia histérica indica que esos impulsos y demandas
no prosperan sin una fuerza politica o alianza de fuerzas politi-
cas que los corporicen. La historia también muestra que crisis
profundas y extendidas en el tiempo crean la posibilidad de,
aunque no conducen obligadamente a, cambios mayores en las
preferencias y conductas de los actores sociales.

Desde esa perspectiva es posible una vision optimista de la
actual coyuntura, en tanto se la contemple como una oportu-
nidad de abrir una brecha en el circulo vicioso que se formo
entre agentes privados que acaparan rentas de corto plazo, quie-
nes utilizan al Estado como escenario de sus pujas y negocia-
ciones, y un Estado incompetente que ha dejado de reflexionar
y planificar para el largo plazo.
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IV

Propuestas y ejemplos
de politicas activas

IV.1. Politicas de fomento para la pequena y mediana empresa
Importancia cuantitativa del sector

Las pequenas y medianas empresas representan una de las
fuentes mas importantes de empleo y generacion de producto
de nuestro pais. Desafortunadamente, la informacion estadisti-
ca sobre el universo empresario debe remitirse a un dato cada
vez mas desactualizado: los resultados del Censo Economico de
1994. No se trata solamente de los ocho anos que han transcu-
rrido desde entonces, sino de los distintos eventos traumaticos
que han tenido lugar en ese lapso: la crisis del “Tequila”, inicia-
da en 1994 y que se desenvolvi6 a lo largo de 1995, la crisis
asiatica de 1997, la crisis rusa de 1998 y su impacto sobre las
economias periféricas incluyendo a nuestro pais, la devaluacion
brasilenia de enero de 1999, la larga recesion que se inicié a me-
diados de 1998, la cual se configuré como una situacion de es-
tancamiento a lo largo del afio 2000 y tomo el perfil de una
depresion en el 2001. Finalmente, la crisis financiera y el largo
ataque especulativo contra el peso que acabaron con la quiebra
de la Convertibilidad y el overshooting en el tipo de cambio real
que, al momento de escribir estas lineas (agosto del 2002), atn
estamos viviendo.

Es de presumir que la tasa de mortandad de firmas, en espe-
cial microempresas y pymes, ha sido elevada, y que correlativa-
mente la tasa de natalidad debe haber registrado un descenso
importante. Pero desgraciadamente no existen registros admi-
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nistrativos confiables de ninguna de esas variables; por lo tanto,
debemos remitirnos a la informacion que cubre el ano 93, te-
niendo siempre presente que posee un valor mds histoérico que
util para interpretar la coyuntura®.

De acuerdo entonces a los datos captados por el Censo, en
1993 existian poco menos de 900.000 firmas, de las cuales aproxi-
madamente unas 66 mil eran empresas pequenas y medianas
que daban empleo a cerca de 1,1 millones de personas. Esto
significaba un porcentaje pequeno del total de firmas captadas
(7%), pero representaba el 32,5% de la ocupacion y el 35,3% del
valor agregado*®. Dentro del conjunto pyme la industria repre-
sentaba el 21% de las firmas, el 39% de los ocupados y el 48%
del valor agregado, por lo que una politica horizontal dirigida a
las pymes resulta ser forzosamente una politica que impacta fuer-
temente sobre el sector industrial.

Si se acepta que el Censo Economico subcapta firmas y em-
pleo y se utilizan los datos del Censo de Poblaciéon de 1991 para
estimar el empleo faltante, se podria llegar a una cifra cercana a
los 3 millones de puestos de trabajo en 1999. Pero ese numero
muy probablemente fuera un dato de méaxima; alternativamen-
te, si se supone que el grueso de lo no captado por el Censo
Economico corresponde a las microempresas, se puede estimar

45. La propia ausencia de un sistema confiable y actualizado de este tipo
de estadisticas es una prueba adicional de la debilidad del aparato estatal,
sobre la que se ha insistido en las paginas anteriores. Es dificil, si no imposi-
ble, disefiar esquemas de intervencion eficientes y con una probabilidad ra-
zonable de éxito sin informacion de base actualizada acerca del fenomeno
sobre el cual se pretende incidir.

46. Se consideraron exclusivamente los sectores de industria, comercio y
servicios. A los efectos de este computo se consideraron pymes a las empre-
sas industriales de 11 a 150 ocupados, y a las empresas de comercio y servi-
cios que registran entre 6 y 50 ocupados. Ver “Una Propuesta de Politica de
Fomento para las Pymes”, Documento N° 11 de la Fundacion Argentina para
el Desarrollo con Equidad, Agosto de 1999.

92



PROPUESTAS Y EJEMPLOS DE POLITICAS ACTIVAS

que a fines del siglo XX el sector de la pequena y mediana em-
presa urbana en la Argentina ocupaba entre 1,5 y 2 millones de
personas.

La Pyme, empresa incompleta y aislada®’

Una aproximacion frecuente a la pequena y mediana empre-
sa la visualiza como una unidad productiva que se diferencia del
resto meramente por su tamano. Una vision mas atenta de la
pyme, en cambio, advierte que los menores volimenes de pro-
duccion y facturacion de este tamano de firmas se transforman
en barreras a la adquisicion y/o la elaboracion de servicios y de
informacion, elementos vitales para fortalecer su posicion en el
mercado. Asi, en el mundo de las pymes es comun el subdesa-
rrollo o la ausencia de areas con personal idoneo para el manejo
administrativo contable, la evaluacion de proyectos, la recolec-
cion y andlisis de informacion relacionada con la evolucion de
los mercados relevantes para la empresa o el cambio en los pro-
ductos y procesos estratégicos para la marcha de los negocios,
etc. Lo que ocurre es que actividades como las ejemplificadas
generan costos fijos que, al ser distribuidos sobre volimenes
relativamente bajos de produccion, arrojan costos medios que
atentarian contra la rentabilidad de la firma o directamente la
dejarian fuera del mercado.

Las carencias apuntadas influyen hasta en las operaciones
minimas necesarias para la subsistencia de la pyme, como los
flujos de compra de insumos y venta del producto. Cualquier
transaccion puede ser pensada como un proceso en el que se

47. Para la redaccion de esta seccion nos hemos apoyado en: Robbio,
Jorge (1999), “Politica de Fomento a las Pymes. El acceso a la informacion y
a los servicios técnicos”, Buenos Aires, Instituto para el Desarrollo Indus-
trial, Nota N° 76.
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distinguen tres etapas principales: contacto, contrato y control*®,
En la primera tienen lugar los costos de la busqueda y de mar-
keting; en la segunda de recopilacion de antecedentes, asesora-
miento contable y legal y similares; y en la tercera los costos de
seguimiento y monitoreo, de inversion de recursos en la resolu-
cion de eventuales diferencias que pudieran surgir, etc. Asi, el
desarrollo incompleto de la pyme puede resultar, durante la
fase de busqueda, en una percepcion limitada de todas sus rea-
les oportunidades de negocios, en la etapa de negociacion en
la elaboracion de contratos desventajosos o imperfectos, y, a
posteriori de la formalizacion del acuerdo, en un mal monitoreo
del mismo.

Un problema adicional asociado a este infradesarrollo
organizativo o desarrollo incompleto de la pequena empresa lo
constituyen las propias carencias de recursos humanos, de ha-
bilidades de los propietarios y administradores, en lo que hace a
las capacidades necesarias para efectuar un autodiagnostico co-
rrecto de sus problemas y disenar posibles cursos de accion para
solucionarlos; también en la baja explotacion de las tecnologias
en uso (“ineficiencia X”); en las dificultades para desarrollar las
economias de aprendizaje y, en general, en una falta de capaci-
dades endogenas de innovacion.

De la observacion directa de casos y en un recorrido rapido
de la literatura mds empirica, se recogen numerosas anécdotas
que ejemplifican la caracterizacion realizada de la pyme como
una empresa “incompleta” que padece un bajo nivel de desarro-
llo de la division interna del trabajo.

Vale citar algunos ejemplos. En lo que hace al monto de in-
formacion disponible para las pymes interesadas en involucrarse
en las operaciones de comercio exterior, un autor observaba res-

48. Nooteboon, Bart (1998), “Efectos del Tamano de la Empresa en los
Costos de Transaccion”, en Kantis, Hugo (comp.), Desarrollo y Gestion de
Pymes: Aportes para un Debate Necesario, Buenos Aires, Universidad Nacio-
nal de General Sarmiento, 1998.
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pecto del caso argentino: “[...] aunque las instituciones que de-
ben apoyar los intentos exportadores hiciesen bien su trabajo
informativo, el hecho de que una pequena empresa tenga en la
mano una oportunidad comercial de su producto o un perfil de
mercado (algo que ya es bastante), con el nombre del importa-
dor, la direccion, el teléfono y el referente, no le sirve de mucho.
Es tipico que esa firma no esté inscripta en la Aduana, no sepa
como hacerlo ni conozca la operatoria de los movimientos in-
ternacionales.

Desconoce los aranceles aduaneros del pais de destino, asi
como sus normas de calidad, la exigencia de certificacion de
calidad y certificacion de origen. Tampoco sabe como determi-
nar su precio de exportacion, y no tiene informacion sobre cos-
to y tipo de flete a utilizar, por lo tanto no puede comparar su
precio con el que estd impreso en el perfil, a fin de reconocer si
puede o no competir™®.

En un trabajo de campo realizado en 1997, a partir de una
serie de entrevistas con personal del INTI se determiné que “[...]
es frecuente encontrar Pymes con la idea de que un andlisis o un
ensayo les resolvera sus problemas |[...]. Fue senalado ademads
que, en varias situaciones ante problemas presentados por las
firmas, los empresarios no logran entender las distintas fases
involucradas en su resolucion. En este sentido, tienen una vi-
sion excesivamente simple acerca de la identificacion y resolu-
cion de sus problemas tecnologicos. Es decir, las empresas suelen
no tener clara la dimension real de lo que necesitan. En esos
casos, la resolucion de los problemas culturales y de gestion
empresariales son previos, o al menos paralelos, a la solucion de
las demandas tecnologicas que presentan a la institucion”°. En

49. Narodowski, Patricio (s/a), Los Sistemas de Asistencia a Pymes en la
Argentina. Algunos Datos de lo que se Hace. Algunas Propuestas de lo que Puede
Hacerse. Municipalidad de La Plata. Secretaria de Economia y Produccion.

50. Gabinete Cientifico-Tecnologico, Presidencia de la Nacion, 1997;
pég. 28.
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el mismo trabajo se concluye: “En la mayoria de los casos, las
empresas Pymes no cuentan con la informacion y los conoci-
mientos, el personal técnico suficiente, el financiamiento y el
tiempo necesario para encarar individualmente el conjunto de
acciones indispensables que requiere un proceso de mejoramien-
to de sus capacidades y vigilancia y de adopcion de innovacio-
nes tecnologicas de forma sistematica™".

Algunos autores han senialado como una de las caracteristi-
cas primarias de la pequena y mediana empresa su relativo aisla-
miento del contexto, entendiendo al contexto o “ambiente” como
el conjunto de instituciones y agentes econémicos circundantes
y, sobre todo, como la red de relaciones y frecuencia e intensi-
dad de las interacciones que tienen lugar entre aquellos. En esta
vision se postula que las capacidades competitivas son fruto de
la evolucion de la firma, y que la circulacion de informacion y
conocimiento es directamente proporcional al grado de conexion
con el ambiente.

En este sentido, un estudio realizado sobre un panel de 600
firmas pymes>? argentinas mostré que el grueso de las empresas
relevadas tenia escasos contactos con instituciones publicas o pri-
vadas, y que de todos modos las organizaciones contactadas en la
mayor parte de los casos no tenian las competencias necesarias
para estimular o colaborar con los procesos de reorganizacion o
innovacion técnica necesarios en las firmas. Asimismo, un indi-
cador utilizado para medir la intensidad de los vinculos informa-
les entre agentes arrojo como resultado que el porcentaje de firmas
con alto nivel de aislamiento era cercano al 59%, mientras que
solo un 5,1% presentaba un bajo nivel de aislamiento.

Los vinculos informales son relevantes en tanto “El desarro-
llo de estas vinculaciones puede constituir un proceso evolutivo

51. Ibidem, pag. 33.

52. Yoguel, Gabriel y Moori-Koenig, Virginia (coord) (1999), Los Proble-
mas del Entorno de Negocios. El Desarrollo Competitivo de las Pymes Argenti-
nas, Buenos Aires, FUNDES.
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que, a partir de la generacion de confianza reciproca entre los
agentes, contribuya al cambio de rutinas, a la circulacion de co-
nocimiento informal y al desarrollo de competencias”>3.

En la literatura dedicada al examen de la pequena y mediana
empresa se ha vuelto dominante el pasaje desde una vision micro
tradicional, que analiza a la firma aisladamente recortandola de
su entorno tanto en lo que se refiere a su tecnologia como a la
forma que adopta su proceso de toma de decisiones, a otro que
privilegia el contexto local y la densidad y calidad de la red de
interacciones de las firmas privadas entre si, y entre éstas y el
conjunto de las instituciones publicas. El surgimiento y desa-
rrollo de una serie de conceptos tales como “distrito industrial”,
cluster, network y otros similares fue motivado por el estudio de
realidades en las que aparecian como atributos de desarrollos
locales y regionales exitosos algunos de los siguientes®*:

e predominio de empresas pequenas y medianas;

e proximidad geografica de las mismas;

* intensa colaboracion y division de tareas entre las firmas;

* especializacion sectorial de las empresas involucradas;

 presencia de factores socioculturales que facilitan el desarrollo
de relaciones de confianza y por lo tanto la tarea en comun;

e ayuda de las instituciones publicas regionales y municipales.

La formacion de una red de firmas pymes geograficamente
proximas da lugar a la internalizacion de las economias exter-
nas generadas por los participantes de la red, atrae proveedores
y compradores especializados y construye con el paso del tiem-
po un pool de trabajadores especializados. Adicionalmente, sin
perder sus caracteristicas de competidores, los empresarios

53. Ibidem, pag. 156.

54. Humphrey, John y Schmitz, Hubert (1995), “Principles for Promoting
Clusters & Nestworks of SMEs”, UNIDO, Small and Medium Enterprises
Branch, N° 1, october.
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pymes comienzan a converger en asociaciones de hecho, cuyos
miembros individuales pueden cambiar de un negocio a otro
para producir partes y piezas de entregas mayores, integrar gru-
pos de compras y, en un grado mayor de autoconciencia
institucional, colaborar con el desarrollo de institutos provee-
dores de servicios técnicos e informacion sectorial relevante.

Un punto polémico es la posibilidad de generar tales realida-
des artificialmente a partir de intervenciones del sector publico,
o si por el contrario se trata de productos de la trayectoria histo-
rica de localidades y regiones en las que ciertas caracteristicas
culturales, la especial dotacion de recursos de la zona, una
institucionalidad fuerte heredada del pasado y otra serie de ac-
cidentes que, por tener lugar en el medio adecuado, dieron lu-
gar a procesos de causacion acumulativa, derivaron en estructuras
cuya dinamica hoy denominamos clusters o networks, y que,
como tales, no son replicables.

Aqui sostenemos la hipétesis de que los distritos y otras reali-
dades regionales semejantes son productos histéricos tunicos, el
fruto no reproducible artificialmente de fendmenos econéomicos
y sociales de larga duracion. Sin embargo, es posible tomarlos
como modelos a los efectos de diseniar acciones de politica eco-
nomica utiles en dos sentidos: primero, para actuar sobre gru-
pos de firmas de un mismo sector o sectores complementarios,
espacialmente proximos, que muestren algun grado de
interrelacion débil; no se trataria de fundar clusters desde la nada,
sino de incentivar acciones conjuntas entre pymes de conducta
“prometedora”; segundo, para aprender de ciertos mecanismos
presentes en estas redes de empresas que pueden ser abstraidos
de las mismas y aplicados, a través de acciones de politica eco-
nomica, en otras realidades diferentes con provecho.

En lo que resta de esta seccion describiremos algunos princi-
pios operativos alrededor de los cuales debe estar estructurada
la politica de fomento pyme, para luego resenar algunas pro-
puestas de politicas concretas.
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Algunos principios generales de la politica pyme

Conviene iniciar la descripcion de las propuestas de politicas
particulares con la enunciacion de algunos principios muy ge-
nerales en los que deberian enmarcarse esas iniciativas.

e En primer término, cabe hacer notar que todas las lineas de
politica deben partir de considerar a la pyme como una orga-
nizacion privada cuya meta es la maximizacion de la tasa de
ganancia del capital invertido, lo que las convierte en sujetos
de politicas productivas y comerciales. De este modo, no de-
beria haber espacio en esta instancia para politicas de asis-
tencia social. Conviene realizar la aclaracion ya que en
ocasiones se confunden o traslapan acciones dirigidas hacia
los microemprendedores, en especial aquellas destinadas a
transformar a ex asalariados desocupados de larga duracion
en cuentapropistas, en las que necesariamente estd presente
un componente importante de asistencia social, con las poli-
ticas orientadas a la promocién de la pequena y mediana
empresa’”.

* Cuando las iniciativas politicas involucren el otorgamiento
de subsidios, éstos deberan caracterizarse por estar acompa-
nados de la cofinanciacion de la firma beneficiaria, tener un
limite en el tiempo, una continuidad sujeta a la aprobacion
de chequeos periodicos que garanticen la implementacion de
las acciones acordadas y una curva decreciente en el tiempo
en cuanto a los montos del beneficio transferido.

55. En ocasiones, ante la escasez de fondos destinados a la asistencia
social y como reaccion poco meditada frente a situaciones regionales de emer-
gencia, se pretende reorientar planes de fomento pyme hacia zonas que, por
ejemplo, son emergentes de problemas macro (zonas de frontera en un pe-
riodo de fuerte rezago del tipo de cambio real) o presentan situaciones socia-
les dramaticas (aumento de la proporcion de poblacion indigente).
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* Esimprescindible la coordinacion de instrumentos de politi-
ca. De nada vale hacerle llegar informacion de oportunidades
de negocios en el extranjero a una pyme si la misma carece
de los recursos tecnologicos minimos para implementar una
operacion de exportacion, o de facilitarle el acceso a los ser-
vicios técnicos para reorganizar su planta si simultineamen-
te estd racionada en el mercado de crédito. Una meta de la
politica de fomento pyme deberia ser la organizacion de la
asistencia en “paquetes” que contengan productos coordi-
nados.

* Dado que, como ya se ha senialado, dos de los graves proble-
mas que afrontan las pymes son la dificultad para realizar
economias de escala y el aislamiento, la politica debe estar
orientada a actuar sobre asociaciones de pequenas y media-
nas empresas, en vez de sobre firmas singulares. La
asociatividad debe ser una meta, siempre que sea posible, en
cada uno de los programas particulares.

e La politica de fomento pyme debe tener una instancia na-
cional de coordinacién estratégica y una instancia regional
o provincial de implementacion descentralizada. De este
modo se alcanzaran simultaneamente las ganancias de efi-
ciencia que permiten la programacion y la coordinacion de
politicas, con el conocimiento pleno de las circunstancias
locales necesario para el éxito de cualquier iniciativa. Este
principio general esta condicionado a la existencia de con-
diciones estructurales provinciales y a un aparato
institucional minimo que garanticen la efectiva implemen-
tacion de la politica y la no apropiacion de los recursos trans-
feridos por parte de buscadores de rentas locales, sean éstos
publicos o privados.

e Por ultimo, existen iniciativas de politica que tienen por be-
neficiarias a la micro y a la pequenia y mediana empresa, cuya
responsabilidad esta dispersa en las diversas dreas del gobier-
no nacional (Secretaria de la Pequena y Mediana Empresa y
Desarrollo Regional, Secretaria de Industria y Comercio, Se-
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cretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva; Mi-
nisterio de Desarrollo Social, etc.), asi como en otros niveles
de gobierno (provincia y municipios). Un manejo eficaz de
la politica, que evite el derroche de recursos por parte de dis-
tintas dreas de gobierno —por superposicion de acciones en
un mismo territorio o temadtica o por la persecucion de obje-
tivos conflictivos—y que articule esas acciones para maximizar
el impacto de las distintas iniciativas, deberia ser un rasgo
distintivo de una buena politica.

A continuacion se presentan algunas lineas de accion referi-
das a: (1) desarrollo de pymes proveedoras y clientas de grandes
empresas; (2) desarrollo de la institucionalidad local y de la oferta
de servicios direccionada a las pymes; y (3) fomento de los gru-
pos de exportadores pymes.

Como se indico, se trata en su mayoria de propuestas que
en el pasado han tenido algun tipo de aplicacion en nuestro
medio, con distintos grados de fidelidad a los disefios origina-
les y diversos lapsos de vigencia. Intencionalmente se evité la
discusion de propuestas novedosas, con el convencimiento de
que la real innovacion en materia de politica pyme sera dotar
de recursos financieros y humanos a las instituciones encarga-
das de implementar las politicas una y otra vez proclamadas y
raramente experimentadas de un modo pleno y sostenido en
el tiempo. Es que la alta rotacion de politicas, en medio de
frecuentes ajustes a la baja de los presupuestos asignados y del
recambio de planteles de por si exiguos, condena a estas expe-
riencias a la pérdida de reputacion entre las firmas potencial-
mente beneficiarias, impide el aprendizaje en el interior del
Estado e imposibilita que se llegue a un grado de madurez de
la iniciativa que permita efectuar un balance objetivo de lo
actuado.
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Una politica de desarrollo de los proveedores
y clientes pymes de grandes empresas

Los cambios ocurridos en los modelos tecnolégicos y
organizacionales de las grandes firmas multinacionales, con la
dispersion geografica de sus fuentes de aprovisionamiento de
insumos y servicios, y la politica de apertura de shock con tipo de
cambio fijo implementada en nuestro pais condujeron al aumen-
to del grado de apertura de la matriz de insumo producto nacio-
nal, a la desintegracion vertical de las firmas y al creciente
aprovisionamiento por parte de las empresas transnacionales por
medio de sus centros globales de compras.

Contemporaneamente a los cambios descriptos, la agudiza-
cion de la lucha competitiva tanto doméstica como internacio-
nal entre firmas de gran porte llevo a descargar parte de los
costos de la competencia por los mercados aguas arriba (de-
presion de los precios abonados a los proveedores pymes, au-
mento de los plazos de pago) y aguas abajo (presion sobre la
politica comercial para impedir el acceso de insumos importa-
dos competitivos a un precio menor, invocando las figuras de
dumping y la existencia de precios subsidiados). Estas formas
predatorias de financiacion y acumulacion de capital, raciona-
les desde el punto de vista de la rentabilidad privada de corto
plazo para cada una de las firmas que las implementa, se consti-
tuyen en fuentes potenciales de debilidad a largo plazo. En cier-
tos sectores resulta imprescindible la presencia de proveedores
locales eficientes y robustos; en otros, los clientes pymes que-
dan entrampados entre la politica de precios y de cobro de la
gran empresa proveedora y la presion deflacionaria de la com-
petencia importada, con lo que disminuye la demanda dirigida
al gran proveedor.

Existen diversas acciones de politica estatal con las que se
puede intervenir en esas circunstancias: la politica de defensa
de la competencia interna es una de ellas, y el caso de las rela-
ciones comerciales y financieras entre los grandes centros de

102



PROPUESTAS Y EJEMPLOS DE POLITICAS ACTIVAS

abastecimiento con sus proveedores pymes es un ejemplo de la
necesidad de tales acciones; una politica comercial mas atenta a
la problematica de sectores con fuerte densidad de firmas pe-
quenas y medianas es otra; y una politica de desarrollo de pro-
veedores y clientes pymes, que trataremos en este apartado, es
una tercera.

Una politica de desarrollo de proveedores y clientes pymes
parte de la hipotesis de la existencia de un espacio de coopera-
cion entre firmas relacionadas de distintos tamanos. La efectiva
explotacion de ese espacio depende del desarrollo coordinado
de cambios en las conductas de ambos extremos de la relacion,
coordinacion de la que debe hacerse cargo un tercer actor: el
Estado. La politica se propone fortalecer los vinculos existentes
por la via de la modernizacion de la pequena o mediana empre-
sa, de modo tal que sus productos o servicios lleguen a adquirir
una competitividad similar a la del bien importado e incentivar
una modificacion en la cultura de compras y de provision de
bienes a los clientes pymes que se encuentran en los
eslabonamientos posteriores.

Durante el afio 2000 se disend, en la entonces Secretaria de la
Pequena y Mediana Empresa del Ministerio de Economia
(SEPYME)>®, un modelo de politica de desarrollo de proveedo-
res que tuvo un unico caso piloto, con SIDERAR como gran
empresa que nucleaba a las pymes beneficiarias. El programa,

56. Durante el altimo gobierno del Dr. Menem la SEPYME funciono en la
orbita de la Presidencia de la Nacion. Con la asuncion del gobierno de la
Alianza fue derivada al Ministerio de Economia. Durante el afio 2000 la
SEPYME tuvo tres secretarios distintos. El tltimo de ellos protagonizé un
enfrentamiento publico con el Dr. Cavallo, entonces Ministro de Economia,
por lo que la SEPYME fue reasignada al Ministerio de Trabajo y fundida con
la Secretaria de Empleo. Este breve relato sirve para ilustrar como los con-
flictos politicos operan como restricciones sobre la estructura institucional,
en lugar de ser las instituciones y reglas de funcionamiento las que le dan
forma e imponen limites al conflicto politico, como es de esperar en un siste-
ma pensado para una intervencion idonea sobre los problemas existentes.
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denominado “Programa de Desarrollo de Proveedores y Clien-
tes Pymes de Grandes Empresas” (PRODEPRO), tenia los si-
guientes objetivos:

* modernizar tanto a los pequenos y medianos abastecedores y
clientes de las grandes empresas, como a firmas pymes que
potencialmente podian llegar a serlo y que por el déficit en la
calidad del producto, la falta de escala, los costos unitarios
excesivos u otras razones no lo eran efectivamente;

e generar un proceso de sustitucion de importaciones legiti-
mado por la mayor competitividad de los productos que fue-
ra consistente con el grado de apertura que habian adquirido
muchos sectores de nuestra industria;

e fomentar la asociatividad entre las pymes y la cooperacion
entre éstas y las grandes empresas;

e promover cambios en la politica y en la cultura de compras
de las grandes firmas, para que de este modo contribuyesen
al desarrollo de proveedores locales competitivos.

La estructuray el desarrollo previstos para el programa eran
los que siguen. El primer paso en la implementacion era la
preseleccion por parte de la gran empresa de un grupo de fir-
mas pymes relacionadas, candidatas a participar del programa.
Luego un ingeniero con experiencia en trabajo de campo so-
bre firmas pymes, en representacion del Estado, con la colabo-
racion de personal de la gran empresa y a través de entrevistas
con los propietarios y administradores de las pymes elaboraba
un diagnostico, tanto sobre la aptitud de la firma para ingresar
al programa como sobre las acciones de modernizaciéon que
son necesarias en cada una de las que calificaban (por ejem-
plo: obtencion de la ISO 9000, instalacion de un sistema de
seguridad y/o higiene o calidad del producto; estudios de mer-
cado, inversiones para aumentar la escala y modernizar proce-
sos productivos, modificacion del lay out de la planta para ganar
eficiencia, etc.).
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Definidas las tareas y con una primera estimacion del costo
de las acciones de reconversion, se disefiaba un programa de
trabajo individual por pyme y se colaboraba en la busqueda del
personal idoneo para llevar adelante las tareas (servicios de
consultoria, ingenieros, etc.)>’.

En simultaneo, se trabajaba en la conformacion de grupos de
firmas pymes que presentasen tematicas comunes y una relativa
proximidad geografica. De este modo, el consultor privado con-
tratado prestaba servicios a un conjunto de aproximadamente 5
(cinco) firmas.

Esta forma de trabajo presenta una serie de ventajas: en ma-
teria del costo por los servicios, permite ahorros derivados del
tamano del grupo que el consultor atiende; al trabajar las pymes
conjuntamente, la experiencia e ideas innovadoras de cada una
de ellas se vuelcan como externalidades sobre el resto del gru-
po; los empresarios pueden ir visitando las distintas plantas a
medida que avanza el proyecto, etc. Un subproducto cultural
importante del accionar asociativo es la construccién de rela-
ciones de confianza, las que se logran a través de la interaccion
sostenida en el tiempo y que pueden ser la base, tal como lo
muestra la experiencia, de futuros negocios conjuntos.

La SEPYME ademas de verificar (conjuntamente con perso-
nal de la gran empresa) la idoneidad del consultor y la
razonabilidad de sus honorarios, una vez en marcha el progra-
ma de trabajo supervisaba la efectiva implementacion y la cali-
dad de las tareas.

La estructura del programa puede visualizarse en el grafico
que sigue®®. La Unidad Ejecutora estd integrada por un minimo

57. Tanto las pymes como la gran empresa podian presentar profesiona-
les candidatos a realizar las tareas de consultoria. Los expertos del programa
(personal contratado ad hoc para la tarea y no de planta permanente) realiza-
ban una preseleccion cuyo resultado se consensuaba con las empresas.

58. El grafico esta tomado de una presentacion del programa realizada
por el Ingeniero Angel Castafo.
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de personal administrativo que asiste al Coordinador del pro-
grama. De éste dependen los “Profesionales Articuladores” (pre-
ferentemente ingenieros senior) que son los lideres de los
proyectos (uno por cada gran empresa). De tal forma cada
“articulador” debe supervisar las tareas de un grupo de consul-
tores, cada uno de los cuales trabaja con un conjunto de pymes
proveedoras o clientas de la gran empresa.

Si bien pueden existir distintas formulas de financiamiento de
un programa como el descripto, en el caso piloto que menciona-
mos se habia establecido que estuviese repartido en tercios: uno a
cargo de la gran empresa, otro a cargo de la propia pyme y un
ultimo tercio que aportaba el Estado. El cofinanciamiento es nece-
sario para asegurar el efectivo interés de las empresas involucradas
en las acciones de transformacion que se llevan a cabo.

Cabe realizar algunas observaciones a la concepcion original
del programa y al desarrollo de la experiencia piloto. El conjun-
to de la experiencia estuvo tefniido de un fuerte voluntarismo
que fue su punto fuerte (el elemento que le permitio avanzar a
pesar de las dificultades) y, a la vez, la expresion de su debilidad
institucional. En efecto, en una evaluacion critica del progra-
ma’’ se anotaron las siguientes falencias:

* el proyecto nunca tuvo asignado un presupuesto especifico,
ni logro conformar una unidad ejecutora;

¢ sedecidio utilizar como fuente de financiamiento alternativo
la de otro programa localizado en la SEPYME, el PRE (Pro-
grama de Reconversion Empresaria), pero este ultimo tam-
bién sufrio retrasos en su ejecucion;

* lo anterior provocé 6 meses de retraso en el inicio de la prue-
ba piloto, con la consiguiente pérdida de confianza de pymes
y consultores privados;

59. Baruj, Gustavo (s/a), “Analisis de Caso: El Programa de Desarrollo de
Proveedores y Clientes Pymes de Grandes Empresas (PRODEPRO)”, Mimeo.
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e como parte de la actividad se habia agregado el compromiso
del Banco de la Nacion Argentina de asistir eventuales nece-
sidades de financiamiento de las firmas beneficiarias; pero
con el desarrollo del proyecto “quedo en evidencia la escasa
capacidad del BNA para cumplir con los compromisos asu-
midos en el convenio de adhesion”;

* finalmente, no se hizo efectivo el objetivo de promover a tra-
vés del programa cambios en la politica de compras de la gran
empresa, tales como la formalizacion de contratos de compra
de largo plazo entre los proveedores desarrollados y aquella.

A pesar de los inconvenientes y debilidades reseniadas, el pro-
yecto piloto logré arribar a su conclusion, lo que permite consi-
derar que se trato de una experiencia que, previa evaluacion
critica, merece ser fortalecida y replicada.
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Desarrollo de la institucionalidad local y de la oferta
de servicios dirigida a pymes

Dada la extensa y heterogénea superficie que presenta nues-
tra nacion, con una muy desigual distribucion de los recursos
econdmicos y del nivel de actividad, se plantea la cuestion de
como difundir territorialmente las distintas iniciativas de la po-
litica pyme y contribuir al desarrollo de un mercado amplio de
servicios técnicos destinados a las mismas. Sobre el punto exis-
ten numerosas experiencias internacionales exitosas que pue-
den servir como referencia, un par de intentos de interés
realizados en nuestro pais, la red de Centros de Desarrollo Em-
presarial BID-UIA y los centros del IDEB en la Provincia de Bue-
nos Aires, y una experiencia estancada, la Red de Agencias de
Desarrollo Productivo de la SEPYME, de los que se pueden ob-
tener ensenanzas.

Aqui nos limitaremos a exponer algunas ideas bdsicas de un
programa de fomento al desarrollo de la institucionalidad local
y a la oferta de servicios dirigidos a pymes, auxiliandonos con
algunos ejemplos de experiencias extranjeras exitosas y mar-
cando algunos de los errores que se han percibido en los inten-
tos de implementacion local.

Una primera prevencion es que el territorio no sélo es des-
igual en términos geograficos y de dotacion de recursos o ca-
pacidad de generar riqueza, sino también en la cantidad y perfil
de las firmas que lo cubren. De este modo, distintas regiones
tendran diferentes capacidades y posibilidades de generacion
de redes de firmas aptas para interactuar entre si y para respon-
der a los incentivos de la politica publica; también seran diver-
sas las estructuras institucionales (calidad de los municipios,
de las camaras empresarias, presencia o no de institutos técni-
cos, etc.). En otras palabras, existe una jerarquia de espacios
economicos: algunos capaces de crear espontaneamente polos
de crecimiento econémico, con un intercambio interno fluido
de bienes e ideas, generacion de externalidades y atraccion de
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inversiones y fuerza de trabajo calificada; otros espacios que, a
pesar del aislamiento de las firmas localizadas en el medio,
contienen una masa critica de recursos materiales y culturales
con un potencial capaz de reaccionar a los incentivos de una
politica publica bien disenada e implementada; y, por ultimo,
zonas que no dispondran siquiera de esa masa critica, por lo
cual destinar recursos a este tipo de politicas de desarrollo em-
presarial en tales medios seria una medida equivocada. Esto
pretende ser un alerta contra el riesgo de caer en el error de
formular politicas masivas estructuradas alrededor de un mo-
delo estdandar que seria igualmente aplicado en una region ru-
ral de Catamarca, como en un partido populoso de la Provincia
de Buenos Aires o en una provincia del NEA. Quizas no sea
vano formular una advertencia adicional: las politicas no son
otra cosa que la materializacion de una hipotesis acerca del
modo en el que funciona la realidad sobre la que se pretende
actuar y sobre los modos de funcionamiento que afectan nega-
tivamente el bienestar de la poblacion, y la mejor manera de
suprimirlos o compensarlos. Como hipdtesis que es, esta suje-
ta a la experimentacion, a la ida y vuelta entre teoria y practi-
ca, a una dindmica de ensayo y error hasta que se arriba, luego
de un proceso cuyo principal insumo es el tiempo, a un con-
junto de acciones consistentes que se pueden denominar de
“buena practica” en la materia.

De lo anterior se desprende también que politicas del tipo de
las que estamos comentando en esta seccion deberian iniciarse
por la via de experiencias piloto y luego ser sometidas a una
evaluacion imparcial y a eventuales modificaciones antes de su
aplicacion masiva.

Volviendo al tema central de este apartado, una forma de pro-
mover el acceso a la oferta y estimular la demanda de servicios
técnicos a nivel regional es por medio del desarrollo de “Agen-
cias” o “Centros”, cuya estructura y funciones serian las que
siguen:
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e estimular el desarrollo de una institucionalidad local de apo-
yo al tejido pyme (integrando en la agencia representantes de
camaras empresarias, gobiernos municipales, escuelas técni-
cas y universidades locales, etc.);

 desarrollar la oferta de consultoria técnica local y ubicar e
importar servicios de consultoria extra-territorial o interna-
cional cuando fuese necesario;

e fomentar la asociatividad entre las pymes locales, formando
colectivos de firmas que presenten problematicas o deman-
das similares;

* cofinanciar la adquisicion de servicios técnicos destinados
a las pymes, estimular la participacion en rondas de nego-
cios y ferias, difundir y facilitar el acceso por parte de las
firmas locales a las distintas politicas de promocion exis-
tentes;

e actuar como nodo de un sistema de informacion pyme de
alcance nacional.

Una agencia o centro debe ser un organismo proactivo y “li-
gero”, esto es, de una dotacion escasa pero rica en habilidades
técnicas y comerciales. La cupula de la Agencia debe estar inte-
grada por una seleccion de organizaciones representativas de la
sociedad civil de la zona; la meta debe ser integrarse con los
elementos mas dinamicos y dispuestos a implementar estrate-
gias de cambio®.

60. Una agencia debe propender a instalar un cambio cultural en la
zona de influencia, entendiendo por tal el cambio de rutinas, conductas y
expectativas de los agentes econdmicos. La busqueda de empresarios pres-
tigiosos y dindmicos para su incorporacion a la direccion de la agencia
permite que ésta se contagie del prestigio de aquéllos. La conducta contra-
ria, la asimilacion con entidades corporativas con una tradicion de practi-
cas de lobbying produce el efecto simétrico, que debe ser evitado. Una agencia
exitosa produce un efecto demostracion que impacta mas alla de sus accio-
nes concretas.
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El personal de la agencia debe estar capacitado para recorrer el
area de influencia procurando identificar pymes con problemati-
cas similares, aptas para integrar grupos de trabajo conjunto con
una meta comun. Una vez identificado el problema o el objetivo a
alcanzar (por ejemplo, implementacién de la norma ISO 9000,
armado de grupos para la division de tareas en la elaboracion de
un bien final), la agencia buscarad la oferta de consultoria idonea
dentro de la region o, en segunda instancia, fuera de la misma.
Ubicada la oferta del servicio, se formulard un programa de traba-
jo que, de calificar, recibira un subsidio que cofinanciara la tarea.
Este subsidio tendra un monto fijo que nunca llegara a cubrir la
totalidad del gasto, y su concesion tendrd un limite en el tiempo y
estara condicionada al progreso del plan de trabajo.

Una variante posible del esquema anterior es la incorpora-
cion de la figura del gerente del grupo de pymes asociadas. Esta
funcion parece haber sido de importancia particular en el caso
de uno de los mecanismos mas populares de la politica chilena
de fomento pyme: el “Profo”.

Los Proyectos de Fomento o Profos®! son formas asociativas
que contienen de 5 a 7 pymes que presentan problemas simila-
res o tienen fines comunes. La formacion de estas asociaciones
tiene por objeto disminuir los costos de transacciéon propios de
la constitucion de asociaciones entre empresarios, de modo que
con su accionar alcancen economias de escala y produzcan de-
rrames mutuos de externalidades positivas. En el caso chileno,
cada Profo debe presentar su plan de trabajo ante un denomina-
do Agente Articulador, y éste lo hace a su vez frente al ente esta-
tal encargado de la gestion de la politica pyme®?. Todo Profo

61. Véase Robbio, Jorge (1998), “El Sistema Chileno de Fomento a las
Pymes”, Documento de Trabajo N°22, Buenos Aires, Instituto para el Desa-
rrollo Industrial, abril.

62. En Chile la politica de fomento pyme se implementa a través de una
estructura nacional de tres niveles. En la cima esta la Corporacion de Fo-
mento de la Produccion (CORFO) que asigna los recursos, disena los instru-
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debe ser administrado por un gerente, y éste parece ser el agente
clave de esta organizacion. El gerente es elegido por los empre-
sarios miembros del Profo sobre un conjunto de candidatos pro-
puestos por el Agente Articulador, no pudiendo ser designado
por las propias firmas ni pertenecer a las mismas.

Dos ejemplos ilustran la importancia que se le asigna al pues-
to. El primero se relaciona con un Profo del sector vitivinicola.
Se consiguié como gerente a un enologo de muy buenos antece-
dentes, pero falto de experiencia en cuestiones basicas de
comercializacion y evaluacion de proyectos, razon por la cual el
Agente Articulador se encargé de entrenar al gerente en las ha-
bilidades faltantes. El segundo ejemplo se extrae de uno de los
Profos articulados por ASEXMA (Asociacion de Exportadores
de Manufacturas); luego de buscar sin éxito un gerente para un
Profo de pequenas editoriales chilenas que deseaban exportar,
ASEXMA opt6 por repatriar a un profesional del sector que tra-
bajaba en una editorial espatiola.

Para regiones en las cuales ya existe en funcionamiento una
red densa de firmas pymes, existen variantes institucionalmente
mas desarrolladas y “pesadas” en términos de dotacion y
equipamiento que las agencias o centros que hemos descripto
hasta aqui para la provision local o regional de servicios a las
empresas. A modo de ejemplo citaremos los casos del CITER
(Centro de la Industria Textil de la Region Emilia Romagna) en
Italia y de la ADE (Agencia de Desarrollo Econémico de Castilla
y Leon), en Espana. La CITER oferta servicios para las firmas
del sector textil y de confecciones, ofreciendo informacion de
mercado (encuestas sobre perfiles de consumo, elaboracion de

mentos de promocion y evalda los programas; en el medio estan los Agentes
Articuladores, en su mayoria organizaciones privadas y camaras empresarias
que administran los recursos asignados por la CORFO y procuran estimular
las relaciones de las pymes entre siy con sus proveedores de servicios. Final-
mente, estan las consultoras y profesionales independientes proveedores de
los servicios requeridos por las asociaciones de pymes y las propias firmas.
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monografias sobre mercados nacionales y un servicio permanen-
te de actualizacion sobre los cambios en las tendencias del merca-
do y ferias internacionales), informacion tecnologica (monografias
sobre temas especificos como las fibras textiles o la certificacion
de calidad, proyectos para facilitar el acceso de las firmas en su
zona de influencia a la certificacion de las normas ISO, etc.), una
base de datos sobre proveedores y la realizacion de ferias de nego-
cios estacionales y el disefio y difusion de paquetes de software
propios de las actividades del sector (disefio), entre otras®>.

La Agencia de Desarrollo Econémico de Castilla y Leon
(ADE), en Espana, difunde el menu de politicas publicas exis-
tentes y facilita el acceso a las mismas mediante un sistema de
subvenciones, sin aplicarse directamente a la oferta de servi-
cios. El accionar de la ADE estd estructurado alrededor de cua-
tro grandes programas:

¢ Programa de Competitividad: comprende desde el fomento
de la inversion en activos fijos con subsidios de un 40%,
hasta la subvencion del gasto en activos fijos en pequenos
talleres y unidades artesanales. También fomenta la imple-
mentacion de programas de mejoramiento de la calidad en
las firmas.

* Programa de Desarrollo Tecnolégico: subvenciona la realiza-
cion de proyectos de investigacion y desarrollos precom-
petitivos; también fomenta la formacion del personal de las
firmas.

* Programa de Creaciéon de Empresas: incentiva el desarrollo
de nuevos emprendimientos. Subvenciona hasta el 40% del
gasto en activos fijos de la nueva empresa.

63. Una descripcion mds amplia de esta institucion, de la del ejemplo que
sigue y de muchas otras similares se puede encontrar en Comision Econémi-
ca para América Latina (2000), “Buenas Practicas Internacionales en Apoyo
a Pymes. Analisis de Algunas Experiencias Recientes en Argentina”; Docu-
mento de Trabajo N° 86, CEPAL, septiembre.
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* Programa de Internacionalizacion: promueve la venta externa
de los productos y servicios de las pymes de la region, a través
del subsidio a actividades tales como publicidad, estudios de
mercado, ediciones de catdlogos y participaciones en ferias.

La cita de estos dos ejemplos, entre otros muchos presentes
en todo el mundo, vale como ilustracion de la factibilidad poli-
tica como la comentada y del impacto positivo de aquellas sobre
las capacidades competitivas de las pymes. Que experiencias
andlogas puedan desarrollarse en la Argentina depende basica-
mente de dos factores: la asignacion de una masa de recursos a
la tarea y la construcciéon de un dispositivo institucional que
garantice la utilizacion eficaz de los mismos bajo una adminis-
tracion transparente. Que ambos eventos tengan lugar depende
de circunstancias sociales y politicas que van mucho mas alla de
la discusion técnica contenida en los limites de este ensayo.

Bajo el gobierno de la Alianza se intenté promover una red
de Agencias de Desarrollo Productivo. Los objetivos declarados
eran el fortalecimiento de la capacidad técnica regional y local,
el fomento de la asociatividad publico privada y el relevamiento
de las necesidades de las empresas. Ciertos contratiempos que
vivié la iniciativa son didacticos respecto de las precauciones
que se deberian adoptar frente al intento de experiencias simila-
res en el futuro. Al poco tiempo de iniciada la gestion de la Alianza
tuvo lugar una puja por la direccion y el contenido operativo de
parte de la politica pyme entre la direccion politica del Banco de
la Nacion Argentina (BNA) y la SEPYME®. Frente a la idea ini-

64. Cabe recordar que en la primera etapa de la gestion del Dr. De la Rua
la politica de fomento a la pequena y mediana empresa gozé de cierto
protagonismo medidtico (el que no estuvo acompanado de una asignacion
proporcional de recursos en el presupuesto publico), lo que explica que haya
sido el centro de un conflicto a pesar de su escasa relevancia material. Con-
viene también apuntar que las excesivas expectativas depositadas sobre la
politica pyme, a la que en algunos circulos se veia como la llave para una
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cial de un desarrollo progresivo de un sistema de agencias se
impuso la de una secuencia de rapidas inauguraciones, garanti-
zando la existencia de al menos una en cada provincia®. Ante la
falta de recursos materiales y humanos en la necesaria cuantia,
esa etapa de la experiencia acabé con una mayoria de inaugura-
ciones en sucursales del BNA ubicadas en el interior del pais. El
personal técnico y proactivo del modelo ideal cedi6 su espacio a
empleados del banco, quienes entregaban folletos conteniendo
propaganda e indicaciones generales sobre distintos productos
financieros cuya efectiva implementacion tardé6 mucho tiempo
en llegar. El resultado fue la pérdida de reputacion de la iniciati-
va en algunos casos, el olvido en otros, y acciones abnegadas
por llevar adelante el proyecto mas alla de la carencia de recur-
sos en un punado de proto-agencias.

Promocién de la insercion internacional de las Pymes®°

Los afios centrales de la década de los noventa fueron testi-
gos de un importante aumento en las exportaciones manufactu-
reras argentinas, las que tuvieron en el Mercosur uno de sus
destinos privilegiados. El crecimiento en valor fue acompanado
por un aumento en el numero de firmas exportadoras, aunque
al mismo tiempo se reforzo la tendencia a la concentracion de

resolucion rapida del problema del desempleo, olvidando los determinantes
macroecondmicos del mismo, también jugé en contra del prestigio de este
tipo de iniciativas.

65. En agosto del 2000 una publicacion oficial anunciaba que ya estaban
en marcha las agencias de Parand, Rio Cuarto, Ciudad de Buenos Aires, Po-
sadas, Resistencia, Rio Negro, Neuquén, General Roca, Catamarca, Santiago
del Estero, Junin y Chubut; y anunciaba préximas agencias en Mendoza,
Santa Fe y San Juan.

66. Se agradecen las indicaciones y comentarios realizados por el Lic.
Gustavo Svartzman, ex-coordinador del Programa.
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los montos exportados en un numero relativamente pequeno de
grandes firmas®’.
En un estudio reciente sobre las pymes exportadoras®

encontraron las siguientes caracteristicas de las mismas:

8 se

e un peso relativamente bajo, respecto del promedio para la
industria, de las exportaciones sobre la facturacion total (4,4%
contra 16%);

e aproximadamente la quinta parte de las pymes muestra con-
tinuidad exportadora, lo que estaria indicando una conduc-
ta de periodicas entradas y salidas del negocio para la
mayoria;

* parece existir una relacion directa entre tamano de las expor-
taciones y tasa de crecimiento de las mismas;

e so0lo un 8% de las firmas identificadas ha mostrado un ascen-
so permanente en la tasa de crecimiento de sus ventas al ex-
terior;

e aproximadamente el 50% de las pymex presenta una baja di-
versificacion de los mercados externos (uno, o dos paises a lo
sumo);

e el 67% de las firmas dirige mas del 90% de sus ventas al
Mercosur y solo el 18% de las pymex no tiene al Mercosur
como su destino principal;

67. Se estima que en 1993 las firmas exportadoras eran unas 7.700, en
tanto que en 1999 ya eran mas de 10.000; de éstos casi 3.800 eran pymex. En
este ultimo afio las firmas con envios anuales mayores a 7,5 millones de
dolares concentraban el 85% de los embarques, en tanto los denominados
pequenios y medianos exportadores (pymex), agentes que exportaron entre
50 mil y 7,5 millones, dieron cuenta del 15%. El peso de los micro envios es
practicamente insignificante. Véase Moori Koenig, Virginia (et al.) (coord.)
(2001), Las Pymes Exportadoras Argentinas Exitosas: Hacia la Construccion de
Ventajas Competitivas, Mino y Davila Editores, 2001.

68. Véase Angelelli, P,“Pymes de Insercion Externa Exitosa”, en Moori
Koenig, Virginia (et al.), op. cit., pags. 19 - 32.
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* a partir de un indicador construido ad-hoc para identificar un
subgrupo de pymex “exitosas” se llego a aislar 786 firmas (20,5%
del total de exportadores pymes) consideradas como tales;

* el grupo de pymes exitosas presenta un balance positivo de
divisas para el ano 1999 de 192 millones de délares, en tanto
que el conjunto de las pymes (exitosas y no exitosas) exhibe
un resultado deficitario de casi 500 millones de dolares.

En las conclusiones sobre el punto se indica:

“ De los resultados [...] se desprende que la estructura Pymex
esta escasamente consolidada en cuanto a su inserciéon en los
mercados externos, predominando las firmas que exportan en
forma intermitente y a mercados limitrofes. Sin embargo debe
resaltarse que también existe un segmento de firmas no menor
(casi 800) que ha logrado insertarse exitosamente en los merca-
dos internacionales, teniendo una base importante para sus nego-
cios en los paises limitrofes, pero al mismo tiempo destinando una
porcion significativa de sus productos a mercados con niveles de
exigencia altos, tales como la Union Europea o Estados Unidos. Asi-
mismo [..] también debe rescatarse que existe un grupo de firmas
que, a pesar de haberse considerado no exitosas, han logrado califi-
caciones cercanas a los 5 puntos® [..]. Estas 1300 empresas con ex-
portaciones anuales promedio de mds de 650 mil délares constituyen
un grupo con potencial para convertirse en agentes exitosos”.”

Queda entonces caracterizado el mundo de las firmas
exportadoras de fines de los anos noventa como un espacio fuer-
temente concentrado, en el que los pequefios y medianos en-
vios dan cuenta aproximadamente del 15% del total de las
exportaciones y en el que existe una fuerte heterogeneidad ha-
cia el interior de las pymes exportadoras, con sélo una quinta
parte alcanzando una performance que pueda caratularse de

69. Se refiere al indicador comentado que, construido sobre una combi-
nacion de seis variables, podia tomar valores sobre el rango [0, 10].
70. Op. cit., pag. 29.
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exitosa. También debe destacarse el balance negativo en térmi-
nos de divisas para el conjunto de las pymes.

El universo de las pymes frente a un producto determinado
exhibe tecnologias mas trabajo intensivas que las correspondien-
tes a firmas de mayor tamano. Lograr un aumento de la
competitividad de este estrato, ya sea por la via de la consolida-
cion de su insercion externa o a través de una mejora del precio
y/o calidad de sus productos frente a la competencia importada,
permite defender los niveles de empleo de la economia y mejo-
rar su balance de divisas a un mismo tiempo.

Existen al menos dos poblaciones objetivo como potenciales
beneficiarias de una politica de promocion de las exportacio-
nes: el conjunto de pymes que nunca han exportado, o sélo lo
han hecho esporadicamente, y un grupo con mayores probabili-
dades de impacto, que es el asimilable a las 1300 firmas que
exhiben un desempeno exportador aceptable sin llegar a califi-
car como “exitosas” en los términos del estudio citado.

Una politica implementada en nuestro medio que ha dado
frutos positivos, y que por lo tanto deberia ser objeto de una
evaluacion con vistas a su desarrollo cuantitativo y refuerzo en
materia de recursos asignados e interaccion con otras acciones
de politica, fue la desplegada en el “Programa de Promocion de
Grupos y Consorcios de Exportacion” de la SEPYME.

Basado en los principios ya mencionados de asociatividad,
cofinanciamiento y asistencia limitada en el tiempo, el objetivo
del programa era “Apoyar la conformacion, consolidacion y de-
sarrollo de grupos de empresas Pymes —constituidos formal o
informalmente como consorcios— con el objetivo de iniciarse en
la actividad exportadora, recuperar posiciones comerciales en
los mercados externos o bien incrementar y diversificar sus co-
locaciones en otros paises”’!.

71. Tomado del texto oficial del instructivo, Secretaria de la Pequena y
Mediana Empresa (s/a), “Programa SEPYME de Promocién de Grupos y Con-
sorcios de Exportacion”, Mimeo, Buenos Aires, SEPYME.
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Los mecanismos de apoyo declarados eran:

* financiar la contratacion de un “coordinador o tutor comer-
cial” del grupo de pymes durante un periodo inicial de 6 meses
(que podia ser extendido);

* una oficinalocalizada en la SEPYME estaba encargada de asis-
tir a los coordinadores (actividades administrativas, informa-
cion, etc.);

e la SEPYME prestaria asistencia a los grupos para facilitarles
el acceso a los diferentes instrumentos de fomento pyme lo-
calizados en la Secretaria y en otros organismos publicos
(BNA; Secretaria de Industria; Secretaria de Tecnologia, Cien-
cia e Innovacion Productiva, BICE, etc.).

Pensado a partir del principio de asociatividad, cada grupo
debia estar integrado al menos por cinco firmas, las que podian
proponer una persona para la funcion de coordinador o tutor.
La aceptacion estaba condicionada a un visto bueno por parte
de la SEPYME del perfil personal y técnico del candidato.

El grupo y el coordinador debian elaborar un plan de trabajo
en el que se consignaban objetivos en materia de productos y
mercados externos a los que estarian dirigidos; y los proyectos
eran evaluados por la SEPYME en funcion de un conjunto de
criterios (viabilidad econdmico-financiera, impacto regional,
grado de novedad de procesos o productos involucrados, etc.).
En caso de precalificacion del proyecto, las firmas del grupo
eran visitadas por personal técnico contratado por la SEPYME,
el que realizaba un diagnoéstico en el lugar sobre la situacion de
los establecimientos’?.

72. La visita de un profesional calificado al establecimiento de la firma
postulante a un programa permite obtener valiosa informacion, a la que no
se puede acceder por otras vias (lectura de formularios de solicitud de ingre-
so al programa, respuesta a encuestas, etc.). Al mismo tiempo, la experiencia
muestra que se genera una reaccion positiva en la mayor parte de los empre-
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Con los grupos que finalmente calificaban se celebraba un
Convenio de Intenciones en el cual se formalizaban los compro-
misos antes consensuados.

La SEPYME monitoreaba el desarrollo de cada grupo y a los
seis meses se realizaba una evaluacion global de la marcha del
proyecto; en caso de un resultado positivo, el mismo podia ex-
tenderse por otros seis meses. El tiempo méaximo de subsidio a
los honorarios del coordinador no podia extenderse mas alla de
los 12 meses corridos.

Como se aprecia, la asistencia directa oficial a los grupos pasa
por el subsidio mensual con destino a los honorarios del coordi-
nador. El monto maximo de honorarios solventados por el Esta-
do por coordinador era de $1.500 y estaba permitido el pago de
un suplemento por parte del grupo. Durante el segundo semes-
tre, el subsidio por honorarios descendia a los $1.000 mensuales.

Las tareas asignadas al coordinador eran las siguientes’:

 trabajar para la consolidacion del grupo, procurando que
exista un intercambio fluido de las experiencias adquiridas
por cada empresa;

¢ identificacion de la oferta exportable del grupo;

¢ identificacion de mercados de exportacion potenciales;

e asesoramiento en la promocion (ferias, rondas de negocios,
etc.).

Durante el afio 2001 estuvieron operativos alrededor de 18
(dieciocho) grupos que comprendian unas 127 (ciento veinti-
siete) firmas. Los sectores de procedencia de las empresas eran

sarios visitados, en tanto la aproximacion fisica y el examen de la planta se
convierten en pruebas tangibles de la intencionalidad de un vinculo operati-
vo y no burocratico.

73. Véase Secretaria de la Pequena y Mediana Empresa (s/a), “Programa
Piloto de Formacion de Grupos de Exportadores PyMES - Instructivo para
los Coordinadores”, Mimeo, Buenos Aires, SEPYME.
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diversos: miel, instrumental odontolégico, maquinaria agricola,
autopartes, alimentos, marroquineria, alimentos finos, pieles de
chinchillas, curtiembres, calzado, etc.

De la propia practica de la politica econdmica surgen tanto
modificaciones a los diagndsticos y propuestas originales como
ideas de nuevas variantes de intervencion. En el caso del peque-
no grupo de profesionales que trabajaban en este programa apa-
recio casi naturalmente una combinacion de la idea original con
las que estaban contenidas en el programa de Desarrollo de Pro-
veedores. ;Por qué no trabajar con grandes empresas interesa-
das en el desarrollo de sus clientes pymes, como forma de
expandir el mercado que éstas les representan?

La reflexion y la experiencia de la busqueda de grandes fir-
mas candidatas a coparticipar en la variante les mostr6 a los
funcionarios que las principales interesadas eran las producto-
ras de bienes intermedios de uso difundido, las cuales tenian a
muchas firmas medianas como clientes importantes. También
surgieron detalles empiricos interesantes, tales como el conflic-
to que podia enfrentar una gran empresa con subsidiarias en
Brasil y Argentina si participaba de una variante del programa
de las caracteristicas sefialadas. Como lo mds probable era que
una pyme clienta comenzara exportando al Brasil, esto le quita-
ria mercado a las pymes localizadas en aquel pais, clientas a su
vez de la subsidiaria brasilena perteneciente a la misma casa
matriz.

El propio ejercicio de la politica muestra que las fronteras
iniciales entre las distintas lineas de accion comienzan a desva-
necerse y se torna necesario el accionar coordinado entre los
diversos grupos de trabajo. Si el programa de desarrollo de pro-
veedores llevo a considerar la importancia de trabajar sobre la
modernizacion tecnoldgica de los clientes pymes de grandes
empresas, el programa de exportadores pymes llevé a conside-
rar a la gran empresa como una forma de acceso a las firmas
candidatas potenciales a participar del mismo. Un paso mads en
la misma linea de razonamiento lleva a la conclusién de que un
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programa de fomento de la insercion internacional de las pymes
no puede detenerse en la instancia comercial, sino que por fuer-
za debe incluir un componente de asistencia técnica, al modo
del PRODEPRO, o el objetivo inicial de las agencias.

Estas ensenanzas de la practica, con mutaciones de objetivos
e interacciones horizontales entre grupos de trabajo que en prin-
cipio obedecen a distintas lineas jerarquicas, no son factibles en
estructuras organizativas tradicionales o sujetas a una fuerte iner-
cia; tampoco es la figura estandar del empleado publico la que
posee las habilidades para implementar estas lineas de accion.
Lo que se postula aqui es que el propio accionar de cuadros
técnicos calificados, con un grado importante de compromiso
con su tarea y disposicion a la toma de riesgos, es la base para la
construccion de nuevas estructuras, nuevos habitos y normati-
vas que luego podran ser el futuro ambiente “rutinario” de las
politicas activas.

Conclusiones y una advertencia: los limites de una politica
de fomento pyme

Cabe repasar algunos elementos que consideramos claves para
el buen comportamiento de una politica de fomento pyme. La
asociatividad resulta un criterio estratégico para distribuir cos-
tos e internalizar las externalidades positivas que derraman las
firmas en sus procesos de cambio. Al mismo tiempo, la
interaccion reiterada en la busqueda de un objetivo comun sienta
las bases para la construccion de relaciones de confianza entre
las firmas, y entre éstas y las instituciones involucradas.

El desarrollo de un mercado de servicios técnicos para las
pymes requiere del fortalecimiento de la institucionalidad lo-
cal, la cual, en caso de ser exitosa, arrojara subproductos que
iran mucho mas alla del propésito original. El concepto de
agencia combina el accionar de un reducido grupo técnico-
comercial en la base interactuando con elementos empresa-
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rios, politicos y cientifico técnicos en la direccion; organiza-
cioén que, si es exitosa, resultard en un cambio progresivo en
las rutinas, habitos y expectativas de los agentes econémicos y
las instituciones locales.

En los ejemplos de buenas practicas que hemos citado apare-
ce unay otra vez la figura del “facilitador”, sea bajo la forma de
un gerente o tutor de un grupo de exportadores, de un agente
articulador o de los miembros de una agencia que recorren su
area de influencia en busqueda de firmas aptas para emprender
un proyecto conjunto. Aquél resulta ser un actor clave del tipo
de politicas que se postula en estas paginas y seria un grave error
creer que puede ser sustituido por mecanismos de difusion de
las politicas de promocion vigentes o por cursos en los cuales se
ensefian las bondades de la asociatividad, esperando que luego
esta ultima se concrete de modo espontdneo y sin el concurso
de un agente articulador.

En todos los casos aparece la erogacion de recursos publicos
bajo la forma de transferencias o subsidios. Estos deben tener
un limite en el tiempo, ser de magnitud decreciente y nunca
cubrir la totalidad de los costos.

Si repasamos los rasgos principales de las iniciativas enun-
ciadas veremos que se trata de politicas trabajo intensivas, con
un componente importante de capital humano. Quizas éste,
ademads de la obvia restriccion presupuestaria, sea el limite mas
significativo para el desarrollo eficaz de una politica de fomento
pyme.

Finalmente cabe senalar que politicas como las menciona-
das, incluso en ocasion de contar con recursos presupuestarios
y estar bien implementadas, tienen sus limites. En el caso chile-
no, pais en el cual probablemente tenga lugar la mejor politica
de fomento pyme de toda América latina, un trabajo reciente
senala: “[...] las politicas de apoyo llegan a poco menos del 10%
de las PYME del pais; esta cobertura es dificil de ampliar
sustancialmente sin duplicar o triplicar los fondos disponibles,
lo que plantea problemas relevantes dadas las restricciones pre-
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supuestarias que enfrentan las autoridades publicas”’*. Los li-
mites en el grado de cobertura pueden aumentar el grado de
heterogeneidad dentro del universo de pymes: por un lado la
minoria que accede a la promocion, y, por otro, la mayoria con-
denada a los problemas de siempre’.

Por otra parte, la politica pyme, que esencialmente trabaja so-
bre la oferta de recursos y servicios dirigidos a las firmas, requiere
de una demanda agregada estable o en crecimiento para dar fru-
tos. En medio de una recesion fuerte o una depresion del merca-
do interno, la productividad marginal de las subvenciones
otorgadas por la politica pyme muy probablemente tienda a cero.

Los anteriores no son argumentos contra la existencia de una
politica pyme sino advertencias contra una aproximacion inge-
nua y/o voluntarista a la misma. La pequefia y mediana empresa
requiere del apoyo de las politicas publicas por las razones antes
expuestas; la practica y la reflexion sobre la experiencia interna-
cional muestran que es posible implementar un conjunto de
programas, al principio como experiencias piloto y luego
incrementando su magnitud en funcion de los resultados, con
impacto positivo sobre este tamano de firma. Pero estas iniciati-
vas deben ser s6lo una parte de la agenda de politicas activas del
gobierno, y por si solas no dardn respuesta a la multitud de pro-
blemas que aquejan al sistema econémico.

74. Alarcon, Cecilia y Stumpo, Giovanni (2001), “Politicas para Peque-
nas y Medianas Empresas en Chile”, Revista de la Cepal, N° 74, agosto.

75. Un hecho observado es que las firmas de mayor tamano entre las
pymes, 0 que poseen una estructura interna mas compleja o una direccion
de mayor calidad, una vez que han accedido a los beneficios de un programa
de promocion “aprenden” a moverse en los circuitos de la burocracia ptblica
y estar alertas al desarrollo de nuevos programas. La carencia de una base de
datos tinica, comun a todo el sector publico, en la que figuren las pymes de
todos los programas pasados y las postulantes a los nuevos, impide mensu-
rar la importancia de este fenomeno.
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IV.2. Desarrollo de cadenas de valor basadas
en recursos naturales

Dotacion de recursos naturales y desarrollo economico

La historia nos muestra que dentro del conjunto de naciones
ricas en recursos naturales es posible encontrar casos exitosos
de economias que han profundizado su desarrollo, diversificando
su estructura y transitando de una etapa en la que su fuente
principal de ingresos era la renta extraida de factores primarios
-tales como minas, bosques, tierras especialmente aptas para el
cultivo y ricas en pasturas para la alimentacion del ganado- ha-
cia otra en la que el origen de sus ganancias extraordinarias fue-
ron las cuasi-rentas derivadas de la innovacion tecnoldgica en
actividades asociadas a su base de recursos naturales (dentro de
este grupo de paises exitosos puede mencionarse a Canada,
Australia, Nueva Zelandia y a las economias del norte de Euro-
pa). Asimismo, existen ejemplos de desarrollo trunco en los
cuales el progreso econdémico de la cadena se estanco en la fase
de extraccion de recursos primarios (y aqui podemos nombrar a
varias economias de América latina, incluyendo a la de nuestro
pais), y a la renta del recurso natural le sucedio, o se le sumo, la
derivada de la obtencion de posiciones singulares en el merca-
do, a partir de situaciones de competencia imperfecta, por la
protecciéon otorgada por politicas comerciales ad hoc o por el
posicionamiento como proveedor privilegiado del sector publi-
co, mas que por los cambios progresivos en las tecnologias de
producto o proceso’®.

En esta seccion del ensayo postulamos que es posible traba-
jar desde la politica publica en el desarrollo de cadenas de valor
basadas en recursos naturales. Con esta expresion denominare-

76. Maloney, W.E (2002), “Innovation and Growth in Resource Rich
Countries”, Working Papers N° 148, Banco Central de Chile.
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mos a los distintos eslabonamientos asociados a la explotacion
de recursos naturales, tanto aguas arriba (elaboracion de insumos
especificos, produccion de maquinaria destinada al sector, ser-
vicios de ingenieria, creacion de institutos técnicos y universi-
dades) como en etapas sucesivas de elaboracion del producto
primario y sus derivados (por ejemplo: de la madera a productos
de la madera para la construccion o partes de muebles, celulosa,
produccion de papel y carton) y en las fases de almacenamiento,
transporte y comercializacion (silos, puertos, rutas).

El desarrollo de las cadenas de valor exitosas presenta las si-
guientes caracteristicas positivas’’:
* amedida que aumenta el grado de elaboracion, la volatilidad

del precio disminuye y el bien escapa de la tendencia al dete-

rioro de los términos del intercambio que ha afectado a pro-
ductos de la periferia, al menos en algunos periodos historicos;
e enalgunos casos, el desarrollo de eslabonamientos aguas abajo
se ve favorecido por el parecido de las tecnologias involucradas

(esto es una cuestion empirica que puede no tener lugar);

e en las cadenas de valor tienen lugar fenomenos propios de

las redes o clusters. Se da la interaccion reiterada de usuarios
y proveedores de insumos especiales y maquinaria, con las
consiguientes externalidades tecnologicas; pueden tener lu-
gar externalidades pecuniarias que requieran de la coordina-
cion de decisiones de inversion por fuera de los mecanismos
de mercado; en ocasiones la aglomeracion espacial de pro-
veedores medianos y pequenos da lugar a una circulacion
intensa de informacion y a la realizacion de negocios conjun-
tos y consecucion de economias de escala por medio de la
asociatividad, etc.

77. Véase Ramos, Joseph (s/a), “Complejos Productivos en Torno a los
Recursos Naturales. ; Una Estrategia Prometedora?”, Mimeo, Departamento
de Economia, Universidad de Chile.
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Existen numerosos ejemplos de cadenas de valor bien
comportadas en paises desarrollados. Un caso interesante es la
evolucion del cluster maderero finlandés. Hacia fines del siglo
XIX, los productos de la industria forestal finlandesa que se ex-
portaban exhibian un muy bajo grado de elaboracion (troncos);
luego se paso gradualmente a las maderas aserradas y terciadas,
para finalmente evolucionar hacia los muebles y otros produc-
tos de la madera. En los anos veinte del siglo pasado se desarro-
116 la exportacion de pulpa, carton y papeles, para pasar luego a
papeles de mayor calidad. Un cambio cualitativo importante tiene
lugar en la segunda posguerra, cuando comenzaron a tomar
cuerpo los envios al extranjero de maquinaria especifica para el
sector; una etapa adicional se dio en los anos ochenta, con los
embarques de insumos quimicos propios de la actividad.

A partir de este relato estilizado y de otros casos similares,
Ramos elabora una periodizacion de lo que denomina fases de
la formacion de un cluster maduro (o, en nuestros propios tér-
minos, una cadena de valor exitosa):

1. Una primera etapa es de extraccion del recurso natural con la
importacion de la casi totalidad de los insumos, maquinas y
herramientas, asi como servicios de ingenieria.

2. Enlasegunda fase comienzan las actividades de procesamien-
to de la materia prima y exportacion de sus productos, junto
con la sustitucion de las importaciones de algunos insumos y
equipos. También tiene lugar el desarrollo de servicios na-
cionales de ingenieria para las actividades productivas.

3. En la tercera etapa comienzan a exportarse algunos de los
bienes y servicios nacionales que, en sus comienzos, se desa-
rrollaron como sustitutos de su competencia importada con
destino al mercado interno.

4. En la fase final se exporta todo tipo de producto del complejo
asi como insumos, servicios y maquinarias de diferentes cali-
dades y niveles de complejidad. Las firmas del sector comien-
zan a exportar capitales.
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En Noruega la actividad maritima ha dado lugar al desarrollo
de la industria pesquera y de transporte naval, a la instalacion
de astilleros, a la producciéon de maquinas y herramientas para
la navegacion, y a servicios que van desde los seguros de trans-
porte hasta las tareas de investigacion y desarrollo. Canada y
Australia han visto el desarrollo de cadenas de valor asociadas a
la mineria; esto significa que ademas del obvio crecimiento de la
actividad extractiva se han expandido las actividades producto-
ras de bienes de capital e insumos para la exploracion y la oferta
de servicios asociados. Como parte del mismo proceso de ma-
duracion de la cadena descripto mas arriba, en ocasiones el
valor producido y exportado de bienes de distintas fases de la
cadena supera al del recurso original que se encuentra en la base;
también puede ser que el recurso natural se agote o deje de ser
competitivo, pero la cadena sobreviva (ésta seria la prueba ulti-
ma de que la cadena de valor ha sido exitosa). Tales los casos de
los complejos lacteos en Dinamarca y la cadena apoyada en la
mineria finlandesa.

;Cuales son los factores que determinan el desarrollo de una
cadena de valor a partir de una dotacion dada de recursos natu-
rales? ;Por qué algunas naciones han logrado ingresar en un
proceso de crecimiento y diversificacion de sus cadenas, en tan-
to otras han quedado fijadas en las primeras etapas, puramente
extractivas?

En primer lugar existe una economia politica del desarrollo
de las cadenas que puede apreciarse en EE.UU. y en Canada, asi
como en los paises nordicos. Un factor de importancia fue el
acceso temprano de amplios sectores de la poblacion a la pro-
piedad de la tierra, o sea la realizacion de reformas agrarias, lo
que permiti6 su insercion en el proceso productivo en condicio-
nes de menor desigualdad, con el consiguiente impacto benefi-
cioso en términos de menores indices de pobreza, marginalidad
y mayor acumulacion de capital humano. La disponibilidad de
un segmento importante de pequenos agricultores prosperos
permitié que tuviese lugar la acumulacion de innovaciones tec-
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noldgicas incrementales y el desarrollo de multiples iniciativas
de mediana escala; estos procesos estan ausentes o se ven obsta-
culizados en economias en las que la explotacion agropecuaria
se da desde sus inicios a través de la figura del latifundio.

Una observacion mas general es que los paises que han desa-
rrollado cadenas de valor internacionalmente competitivas a
partir de su dotacion de recursos naturales son aquellos que tam-
bién han completado exitosamente sus procesos de industriali-
zacion. Pero este tipo de comentarios, no por ciertos dejan de
ser demasiado generales como para extraer de ellos consejos
puntuales de politica econdémica. Una forma mas fructifera de
aproximarse al punto en discusion es mediante la busqueda de
aspectos institucionales, subsistemas, regulaciones o conjuntos
de incentivos que parezcan haber sido criticos, en tanto condi-
ciones necesarias para la evolucion de la cadena, y que sean sus-
ceptibles de ser incorporados a una estrategia de desarrollo
economico.

Un elemento de importancia para el crecimiento de las cade-
nas de valor es el grado de desarrollo de las capacidades tecno-
logicas nacionales. Entre los factores que influyen decisivamente
en el crecimiento de aquellas se encuentran, primariamente, el
grado de alfabetizacion de la poblacion y, en un nivel superior,
la oferta y calidad de los servicios de institutos técnicos y uni-
versidades. En el caso de la cadena de la mineria norteamerica-
na se ha afirmado que su éxito fue “fundamentalmente un
fenomeno de aprendizaje colectivo” que estuvo “[...] corpo-
reizado en redes intelectuales que ligaban universidades de mi-
neria y la investigacion, tanto gubernamental como privada.
Desde las inversiones iniciales en técnicas de exploracion hasta
el entrenamiento de ingenieros en minas y gedlogos, para fo-
mentar una revolucion metalurgica. Por ejemplo, el desarrollo
de procesos de electrolisis en los anos de 1890 fue esencial para
el desarrollo posterior del cobre y el aluminio. Antes de la pri-
mera guerra mundial, los EE.UU. tenian el mas alto nivel mun-
dial de capital humano y podian jactarse de las mejores
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instituciones mineras a nivel mundial, siendo las universidades
de California en Berkeley y la Columbian Mining School las prin-
cipales. El caso de Australia muestra que un proceso similar de
aprendizaje colectivo podia ser replicado mas tarde en una pe-
quena economia periférica. El ejemplo mds notable, la iniciativa
australiana “transparent earth”, una coleccién de numerosas tec-
nologias que permitian escrutar a través del primer kilémetro
de la corteza terrestre, puso a éstas al frente de las modernas
tecnologias de prospeccion y procesamiento, asi como las signi-
ficativas exportaciones de expertise minero (extraccion amiga-
ble hacia el medio ambiente, técnicas de cierre de minas)
apuntaban hacia el desarrollo de industrias menos directamente
ligadas a los minerales”’8.

En Suecia el desarrollo de la cadena basada en los bosques,
que ha generado aserraderos y establecimientos elaboradores de
pulpa y papel asi como maquinaria especifica e, indirectamente,
ha impulsado a parte de la industria del transporte, se dio en
permanente interaccion con el sistema cientifico técnico.

En 1990 la industria de la madera (madera aserrada, casas
prefabricadas y partes para la industria de la construccion, mue-
bles, pulpa y papel, y otros) era responsable del 15%, aproxima-
damente, del valor agregado y del empleo industrial en Suecia, y
del 20% de sus exportaciones. El desarrollo del entramado
institucional dirigido al entrenamiento de la mano de obra, a la
investigacion basica y aplicada, y a la difusion de conocimientos
era proporcional al peso econémico del sector. La Royal Technical
University, la University of Agricultural Sciences, la University of
Lulea, entre otras instituciones, estan involucradas en la investi-
gacion y la generacion de habilidades. El Swedish Institute for
Wood Technology Research, el Swedish Furniture Research Institute
y la Chalmers Technical University, entre otros organismos, se
especializan en la investigacion. Numerosas organizaciones pri-

78. Maloney, W.E op. cit., pag. 6.
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vadas tienen como una de sus tareas principales la difusion del
conocimiento: la Swedish Building Material and Building Trade
Fed.,la Swedish Furniture Manufacturer’s Association y la Swedish
Wood Exporter’s Association son algunas de ellas™.

Claro esta que este conjunto de organismos publicos y priva-
dos no surgi6 de una sola vez ni tuvo un desarrollo lineal. La
industria conocio a lo largo de casi siglo y medio distintas co-
yunturas adversas y reorganizaciones, con los impactos de las
crisis de fines del siglo XIX, del periodo de entreguerras y la
Gran Depresion, y de la mas reciente crisis asidtica. También
tuvo que acomodarse a los vaivenes especificos de los merca-
dos de insumos y productos propios de la cadena y asimilar las
distintas innovaciones tecnoldgicas. El punto a rescatar aqui
es que un entramado institucional fuerte permite afrontar con
un costo menor las crisis, tanto endogenas como importadas,
y le otorga al sector productivo una mayor plasticidad, para
asimilar y seguir el ritmo de los cambios, e importantes capa-
cidades de diversificacion y ramificacion de la cadena de valor
original.

La evolucion de una cadena, ya sea en su componente prima-
rio o en alguno de sus eslabonamientos superiores o inferiores,
se ve afectada también por movimientos que tienen lugar en los
mercados internacionales, por cambios tecnologicos exogenos
a la cadena de valor misma y por modificaciones en la politica
econdmica. Un ejemplo local de despegue de una actividad eco-
nomica a partir de la articulacion de esos tres elementos esta
dado por el desarrollo del complejo oleaginoso en la Argentina.

En un proceso que cuantitativamente comenzo a tomar cuer-
po a mediados de los anos setenta, y que registré un salto a
comienzo de los ochenta para luego continuar creciendo hasta

79. Blomstrom, Magnus y Kokko, Ari (2002), “From Natural Resources
to High-Tech Production: the Evolution of Industrial Competitiveness in
Sweden and Finland”, Working Paper Series N° 139, The European Institute
of Japanese Studies, January.
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los niveles contemporaneos, la produccion de oleaginosas, fun-
damentalmente la soja, sento las bases para un formidable desa-
rrollo de la industria de aceite y subproductos.

A comienzos del proceso, la Argentina poseia una antigua
industria aceitera con un tamano de planta menor y tecnologias
de extraccion del aceite anticuadas comparadas con las mejores
practicas internacionales, pero tenia como activos la existencia
de mano de obra entrenada y habilidades empresariales asi como
experiencia comercial en el sector. Hasta la década del setenta,
los bajos precios internacionales y una politica comercial orien-
tada al abastecimiento del mercado interno (altos impuestos a la
exportacion, prohibiciones de venta externa) inhibieron el de-
sarrollo del cultivo de oleaginosas. A partir del segundo quin-
quenio de los setenta tuvieron lugar una serie de cambios que
interactuaron de un modo virtuoso. Algunos de los mas impor-
tantes fueron los siguientes®":

e una duplicacion de los precios internacionales de los granos
y aceites que tuvo lugar en la segunda mitad de la década del
setenta. El mayor consumo de proteinas animales y las politi-
cas de fomento de la ganaderia en la Union Europea aumen-
taron la demanda de harina de soja, que es uno de los
principales insumos en la alimentacion del ganado.

e En el orden interno se eliminaron las prohibiciones y se re-
dujeron fuertemente los impuestos a la exportacion. Esto se
complemento6 con el establecimiento de un derecho de ex-
portacion diferencial para el grano de soja, con lo que se de-
primia su precio interno y se abarataban los costos para la
industria aceitera.

* Luego de un rezago inicial de la capacidad de molienda res-
pecto del volumen de la produccion primaria, aquella se

80. Seguimos el relato de Obschatko, Edith S. de (1997), “Articulacion
Productiva a Partir de los Recursos Naturales. El Caso del Complejo Oleginoso
Argentino”, Documento de Trabajo N° 74, CEPAL, enero.
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incrementa con el ingreso de nuevos operadores al sector. El
resultado fue una nueva generacion de plantas capital inten-
sivas con procesos ubicados en la frontera tecnologica y de
costos unitarios que llegaron a ser sensiblemente inferiores a
los estadounidenses.

* Elproceso continué con el desarrollo de eslabonamientos aguas
abajo. Las empresas del sector invirtieron en instalaciones de
almacenamiento y puertos privados (una posibilidad abierta
por cambios normativos que también tuvieron lugar en la épo-
ca). También se desarrollaron acciones de integracion aguas
arriba (convenios con productores agricolas).

e A nivel de la fase de actividad primaria, en la década de los
setenta, se impone un nuevo paquete tecnologico en la re-
gion pampeana caracterizado por una mayor mecanizacion
agricola, la utilizacion de nuevos agroquimicos y la adopcion
de nuevas variedades de semillas. El INTA tuvo un papel
protagonico en la difusion de muchas de estas mejoras.

La expansion del cultivo de la soja tuvo un claro impacto
sobre la fabricacion de maquinarias e insumos. Al menos hasta
mediados de la década de los noventa, la provision de maqui-
narias y sus repuestos eran de procedencia nacional. También
la industria semillera se vio beneficiada por el crecimiento de
los cultivos de oleaginosas: si bien los primeros cultivares eran
importados, luego el grueso del abastecimiento fue de origen
local.

Sin embargo, el marco de la politica macroeconémica duran-
te el periodo de la Convertibilidad y las debilidades de la agenda
publica en materia de ciencia y técnica ejercieron una influencia
negativa en el desarrollo del complejo. En efecto, la politica co-
mercial de apertura de shock combinada con el tipo de cambio
fijo, sus consecuencias regresivas sobre la industria de maqui-
naria agricola y el proceso de desfinanciamiento de las activida-
des de investigacion y desarrollo en la Argentina, con el
consiguiente impacto adverso sobre las actividades de investi-
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gacion basica y difusion tecnologica, han operado como un obs-
taculo al progreso de los eslabonamientos aguas arriba. A su
vez, la ausencia de una estrategia empresaria y de una politica
oficial destinadas a estimular la busqueda de variedades de pro-
ductos de mayor complejidad y precio unitario conspira contra
el desarrollo aguas abajo. La produccion y el procesamiento de
los granos oleaginosos pueden considerarse hoy, mas alla del
extraordinario desarrollo protagonizado en los ultimos veinte
anos, como una cadena de valor en estado incipiente.

Volviendo a la formulacion general de esta propuesta de poli-
tica, cabe citar algunos de sus rasgos atractivos de acuerdo a la
propuesta de Ramos:

* como en todos los casos de desarrollos tardios la historia, por
asi decirlo, trabaja a favor, en el sentido de que las cadenas
exitosas muestran al modelo maduro en pleno funcionamiento
y laincertidumbre sobre las metas es menor (si bien no nece-
sariamente lo es en cuanto a los medios a utilizar y el modo
de hacerlo).

* Sise ubica a esta iniciativa en el seno de la polémica politicas
horizontales versus politicas selectivas, en este caso la “selec-
cion de ganadores” estd acotada. A partir de la base de recur-
sos naturales se trata de identificar actividades aguas arriba y
aguas abajo que puedan ser estimuladas de un modo coordi-
nado y con un plan comun acordado con el sector privado.

e Una vez dispuesto un plan general de desarrollo de la cade-
na, el Estado debe identificar aquellas necesidades en mate-
ria de desarrollo tecnologico y provision de infraestructura y
disenar un programa de fomento de las mismas.

El trabajo sobre varias cadenas al mismo tiempo genera la
posibilidad de “fertilizaciones cruzadas” entre distintas fases de
una y otra. Los institutos tecnolégicos que se desarrollaron
incentivados por la demanda de un encadenamiento productivo
pueden generar servicios que abastezcan a otros, los bienes fi-
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nales complejos de una cadena pueden ser insumos de otra. La
autonomia de los distintos tramos de la cadena, mas alld de una
eventual pérdida de competitividad de la dotacion de recursos
naturales que les dio origen, es la prueba final del éxito de la
cadena de valor.

IV.3. Oferta de servicios desde el sistema cientifico técnico
y demandas del sector productivo

Desarrollo economico y sistema cientifico técnico

En la seccion anterior se afirmo que una misma base de re-
cursos naturales puede dar origen a senderos distintos de cre-
cimiento, a diferentes estilos de desarrollo con desiguales
capacidades de innovacion tecnologica. En particular, se hizo
referencia al riesgo que entranan modelos de crecimiento ba-
sados en la apropiacion de rentas originadas en la explotacion
de recursos naturales, cuando no son sucedidos o complejizados
por la emergencia de cuasi rentas basadas en actividades
innovativas asociadas a eslabonamientos ascendentes o
descendentes de esa base de recursos. En este apartado mos-
traremos como esos distintos estilos de desarrollo impactan
sobre el desenvolvimiento del sistema cientifico técnico, tanto
desde el punto de vista de la demanda privada por los produc-
tos de la investigacion y el desarrollo (I+D) como del estimulo
que esto genera para la asignacion de recursos a la oferta pu-
blica de tales servicios. Sin ingresar en un repaso de la historia
economica argentina, en el presente ensayo se afirma que el
modo en el que se dio el desarrollo econémico en nuestro pais,
con sucesivas etapas en las que el eje de la acumulacion de
capital en los sectores mas dinamicos de cada fase paso de una
forma de obtencion de rentas a otra con un papel menor para
las derivadas del monopolio transitorio que otorgan los pro-
ductos de la innovacion, gener6 una baja demanda derivada
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de los servicios de la ciencia y la tecnologia, y un espacio su-
bordinado en la formulacion estatal de politicas, para los sec-
tores productores de estos servicios sin clientela.

Segun la categorizacion presentada en un trabajo de Hugo
Nochteff®!, la obtencion de beneficios extraordinarios puede de-
rivarse de la propiedad de un recurso natural valorizado por la
demanda, de la obtencion de una concesion estatal (reservas de
mercado, proteccion arancelaria o para-arancelaria, etc.), de la
disponibilidad de una oferta de trabajo altamente eldstica pro-
veniente de un sector de baja productividad o de la innovacion
tecnoldgica. En este ultimo caso, en términos schumpeterianos,
una etapa de innovaciones radicales entre dos estados de “flujo
circular”, desatada por la propia competencia o por el objetivo
empresario de obtener beneficios extraordinarios derivados de
la posesion exclusiva de un producto, tecnologia o arreglos
organizativos o de comercializacion, transformara cualitativa-
mente a la economia hasta que la difusion de las innovaciones
hagan desaparecer los sobrebeneficios y el nuevo estadio de flu-
jo circular transcurra a un nivel mayor de producto per capita.

De la sencilla caracterizacion anterior se siguen una serie de
consecuencias:

* una economia en la que dentro de la masa total de rentas y
cuasi rentas ponderen fuertemente las originadas en la innova-
cion tecnolégica tendra una demanda mayor por servicios pu-
blicos que reduzcan los costos privados de tales innovaciones;

* alternativamente, una economia basada en “monopolios no
innovadores” tenderd a exhibir un menor nivel de actividad
en los sectores de ciencia y tecnologia y lazos labiles entre
éstos y el sector productivo;

81. Nochteff, Hugo (2002) “;Existe una Politica de Ciencia y Tecnologia
en la Argentina? Un Enfoque desde la Economia Politica”, Desarrollo Econo-
mico, Vol. 41, N° 164, enero- marzo.
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* sila innovacion y el desarrollo de las actividades cientifico
técnicas son el motor del crecimiento, el pais podra realizar
un proceso de catch up respecto de la frontera tecnologica; si
en su base productiva predominan las otras fuentes de ren-
tas, la convergencia como tendencia no estara garantizada®?.

El desarrollo divergente de paises similares en una multitud
de rasgos, como lo son el Canada y la Argentina, puede servir
para ejemplificar el concepto. Ambas naciones se han caracteri-
zado por la presencia de grandes espacios de tierras fértiles y
por la afluencia de importantes contingentes de inmigrantes y
de capitales extranjeros. A comienzos del siglo pasado, ambas
se destacaron por ser importantes exportadores mundiales de
granos con destino a los mercados de los paises mds avanzados.
Sin embargo, en las proximidades de la primera guerra mundial
los senderos de las dos economias comenzaron a apartarse.

Hay que retroceder a la ultima mitad del siglo XIX para com-
prender la economia politica y las estrategias estatales divergen-
tes que explican las trayectorias disimiles®3. El Canada,
conducido por el Partido Conservador durante gran parte de los
ultimos 30 anos del 1800, implement6 la National Policy que

82. Una division en compartimentos estanco entre distintas formas de
generacion de beneficios extraordinarios es una simplificacion que no tiene
porqué presentarse en la realidad. Ciertamente pueden darse combinaciones
en un mismo hecho innovador; como senala Nochteff, “Uno de los tantos
ejemplos de ello, tan comunes de América Latina, es el “boom” cauchero de
Brasil; en él convergen la propiedad del recurso natural escaso, el privilegio
otorgado mediante la prohibicion de exportar semillas, y la oferta de mano
de obra proveniente de las zonas mas pobres de la economia brasilena”.
Ibidem, pag 565, nota 36.

83. En lo que sigue del relato comparado nos hemos basado libremente
en Nun, José (1995), “El Estado y las Actividades Cientificas y Tecnologi-
cas”, Revista Redes, Vol. 2, N° 3; y en Chudnovsky, Daniel, Niosi, Jorge y
Bercovich, Néstor (2000), “Sistemas Nacionales de Innovacion y Politica Tec-
nolégica: Una comparacion de Canada y la Argentina”, Desarrollo Economi-
co, Vol. 40, N° 158 julio-septiembre.
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tenia tres grandes ejes: la proteccion arancelaria para garantizar
el desarrollo industrial; la union entre el este y el oeste del pais
por medio del ferrocarril; y la promocion de la inmigracion con
vistas al poblamiento de los territorios del oeste con pequeros
propietarios agricolas3*.

Estos contingentes de migrantes se consolidaron como ciu-
dadanos canadienses al acceder a la propiedad de la tierra, a
consecuencia de lo cual el oeste se transformo en una fuente de
materias primas para las industrias del este y también en un
mercado para sus productos. Era del interés de los nuevos pro-
pietarios acumular capital y aumentar la productividad de su
trabajo; correlativamente, “[...] el gobierno canadiense se inte-
res6 muy tempranamente por el desarrollo tecnologico aplicado
a la produccion agricola y, asi, ya en 1886 su Ministerio de Agri-
cultura iniciaba importantes investigaciones sobre genética ve-
getal en las praderas [....]. No fue asi en la Argentina, donde
recién en 1898 se establecio el Ministerio de Agricultura, el cual
solo en 1912 inicié un esporadico esfuerzo de mejoramiento
genético de las semillas de trigo”®. Los resultados fueron la
mayor inversion de capital por unidad de superficie en las pra-
deras canadienses, con mayores rindes por hectdrea y mejor ca-
lidad de los granos cosechados, respecto del caso argentino®®.

Estas iniciales trayectorias divergentes comenzaron a arrojar
resultados cuantitativos importantes que se manifiestan en la
brecha del PBI per capita alrededor de los anos cincuenta. En el

84. Nun, José, op. cit., pag. 68.

85. Ibidem, pag 71.

86. Como es sabido, en el campo argentino se impuso tempranamente el
latifundio y la modalidad de explotacion extensiva con énfasis en la ganade-
ria. El ferrocarril guio6 su tendido por consideraciones de rentabilidad priva-
da y la formacion de un mercado interno fue un elemento secundario en su
planificacion. El inmigrante sélo marginalmente llego a propietario rural y
nunca existio una politica coherente de integracion nacional del mismo sino
que, al contrario, en muchas ocasiones se lo visualizo como un elemento
social disruptivo y de alta conflictividad politica.
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lapso 1965-80 el crecimiento diferencial del PBI per capita entre
Canada y Argentina fue de 1,6 puntos porcentuales por afo,
mientras que en los ochenta, cuando la Argentina se estancaba,
el Canadd estuvo a salvo de la “década perdida”. De este modo,
se estimaba que para 1997 la productividad del Canada era su-
perior al doble de la Argentina®’.

En consonancia con lo desarrollado en la secciéon anterior,
“Aunque en el desarrollo de ambas economias los recursos na-
turales han jugado un papel significativo, en 1997 las exporta-
ciones canadienses basadas en los recursos naturales daban
cuenta de so6lo el 29% del total exportado. La mayoria de las
exportaciones canadienses son en la actualidad productos ma-
nufacturados, entre los que se destacan los equipos de transpor-
te (24% de las exportaciones manufactureras en 1997), productos
eléctricos y electronicos (7%), productos quimicos (6,8%) y
maquinarias (4%). Algunos bienes intensivos en I&S, como avio-
nes y equipos de telecomunicaciones, estan incluidos en el pri-
mero y segundo grupo arriba mencionados”88.

Una politica publica coherente y persistente orientada al de-
sarrollo de un sistema cientifico técnico fue uno de los elemen-
tos claves del exitoso crecimiento canadiense. Es destacable que
a pesar de sus esfuerzos iniciales en el terreno de la investiga-
cion aplicada al sector agropecuario, el Canada debi6 transitar
un largo proceso de construccion de instituciones y desarrollo
de politicas para llegar a la frontera internacional en materia de
actividades de 1+D y de difusion tecnologica. En este sentido,
cabe resaltar algunos rasgos de la experiencia canadiense que la
vuelven atractiva para una mirada ubicada en la periferia: el
Canada complet6 su proceso de catch up durante la segunda
mitad del siglo XX, lo hizo partiendo de una baja participacion
del gasto privado en actividades de I+D, y como parte de sus
esfuerzos en el terreno de la innovacion, a pesar de ser un pais

87. Chudnovsky (et al.), op. cit., pag 213-14.
88. Ibidem, pag. 214.
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con una presencia importante de subsidiarias de firmas multi-
nacionales, ha logrado desarrollar sectores de capital nacional
en sectores de punta como software o biotecnologia.

Parte importante de ese esfuerzo fue un aumento sostenido
en la participacion de los gastos en ciencia y tecnologia en el
PBl y el desarrollo de iniciativas destinadas a incentivar el gasto
de las empresas privadas en la materia. Si alguna ensenanza se
puede derivar de la evolucion del Canada en los temas comen-
tados, es que los requisitos para un desarrollo simultaneo en los
planos de la tecnologia y la innovacién son la asignacion de re-
cursos publicos, la construccion institucional, las politicas acti-
vas destinadas a fomentar el enlace entre ambos mundos y la
necesidad de sostener esa combinacion de factores durante dé-
cadas.

El caso argentino sirve como contraejemplo, tanto en sus lu-
ces como en sus sombras. Se ha senalado, con razén, que uno de
los déficit del sistema cientifico técnico argentino, o mas preci-
samente de la politica publica cuya tarea es orientarlo, ha sido la
incapacidad de esta ultima para disefiar un nuevo modo de fun-
cionamiento de aquél, capaz de tornarlo funcional a una econo-
mia mads abierta, sin participacion del sector publico en las areas
productivas, y a las nuevas tecnologias asociadas a la expansion
de la frontera tecnologica®. Este diagnostico debe ser comple-
mentado, puesto que a la crisis de identidad ocasionada por las
dificultades del sistema para encontrar un modo de accion dis-
tinto al apropiado para la etapa de industrializacion sustitutiva
se le sumo una crisis de subsistencia, disparada por las cronicas
penurias fiscales, manifestacion a su vez de la crisis del Estado
en la Argentina. No se trata meramente de lo inconveniente del
modelo “lineal”, de la crisis de una concepcion ofertista de la
ciencia y la tecnologia, segun la cual la produccion de conoci-

89. Véase Bisang, Roberto (1995), “Libremercado, intervenciones estata-
les e instituciones de Ciencia y Técnica en la Argentina: apuntes para una
discusion”, Revista Redes, Vol. 2, N° 3.

140



PROPUESTAS Y EJEMPLOS DE POLITICAS ACTIVAS

mientos generaria mas o menos automdticamente la adopcion
de las invenciones como innovaciones por el sistema producti-
vo, sino que, hoy por hoy, estd en cuestion la supervivencia de
lo que queda en pie de las instituciones que protagonizaron el
antiguo modelo lineal.

Dentro del conjunto del sistema, cuya evaluacion arroja un
saldo negativo, existen ejemplos de relativo éxito. El Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) es un ejemplo”, a
lo largo de la mayor parte de su existencia, de esfuerzo sosteni-
do y simultaneo en el campo de la investigacion y la difusion.
Con su vasta red de centros y estaciones experimentales ha de-
sarrollado una accion de extension en todo el pais que ha gana-
do la confianza de los productores agropecuarios. Cabe resaltar
que esto se ha logrado con medio siglo de accionar y una inver-
sion de recursos que permitio que las agencias de extension fue-
sen mas de doscientas y que llegara a contar, aproximadamente,
con 40 estaciones experimentales.

Los rumbos divergentes tomados por el Canada y la Argenti-
na en materia de politicas publicas de ciencia y técnica, y del
compromiso de un sector privado para el que la innovacion tec-
nologica es una fuente importante de cuasi rentas, pueden
mensurarse a partir de algunos indicadores seleccionados”’.

* Mientras el gasto del gobierno canadiense en I+D, en térmi-
nos de su participacion en el PBI, habia sido el doble del ar-
gentino en los ochenta y hasta comienzo de los noventa, a
mediados de esta década la ventaja canadiense habia descen-
dido a 1,5 veces. Sin embargo, el gasto de las empresas era
diez (10) veces superior en el caso canadiense.

» El Canada triplica el numero de investigadores argentinos.

90. En cuanto a su trayectoria, dado que al presente atraviesa una crisis
importante, como el resto de las instituciones del sistema cientifico técnico.
91. Chudnovsky (et al.), op. cit., pag. 231-32.
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* La Argentina exhibe 1,1 patentes registradas en los EE.UU.
por millén de habitantes; el andlogo canadiense es de un cen-
tenar por millon de habitantes.

En los apartados que siguen se exploran criticamente dos ini-
ciativas de politica tecnologica que apuntan al enlace de la pro-
duccion del sistema cientifico técnico con las necesidades del
sistema productivo: el programa de Consejerias Tecnologicas y
las Unidades de Vinculacion Tecnolégica. Cualquier iniciativa
de politica que apunte a desarrollar los vinculos entre la pro-
duccién de conocimiento y la elaboracion de bienes y servicios
debe trabajar sobre tres instancias: la oferta de ideas y servi-
cios tecnologicos (investigacion basica y aplicada, nuevos bie-
nesy procesos productivos, adaptacion de tecnologias de origen
extranjero, etc.), la demanda por tales desarrollos desde el cam-
po productivo y la generacion de actores e instituciones capa-
ces de mediar entre las primeras dos, los que deben incentivar
formas de desarrollo de la oferta que se adapten a las necesida-
des practicas de la fabrica, la gestion y la comercializacion,
ayudar a la demanda a identificar sus carencias y necesidades
capaces de ser resueltas a través de la innovacion tecnologica y
encontrar al proveedor de servicios capaz de implementar las
soluciones.

Se han escogido para el analisis dos lineas centrales de politi-
ca desarrolladas en la Argentina en los afios noventa con el obje-
tivo de afianzar la vinculacion entre conocimiento y produccion;
una de ellas, el Programa de Consejerias Tecnoldgicas, ha arro-
jado resultados promisorios y su expansion por la via de la asig-
nacion de recursos adicionales deberia ser uno de los ejes de
trabajo futuro; la otra es un intento de generar una institucion
especializada en el desarrollo de conexiones entre la oferta y la
demanda de ciencia y tecnologia, las “Unidades de Vinculacion
Tecnoloégica”, cuya implementacion parece haber resultado en
la formacion de un sistema bimodal, con un pequeno grupo de
Unidades activas y una mayoria que ha degenerado en organis-
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mos inactivos o buscadores de rentas, al amparo de defectos en
el disefio original del sistema. Respecto de esta institucion de-
berian revisarse criticamente tanto sus fundamentos conceptuales
como el estado de situacion del stock actual de unidades habili-
tadas con vistas a, manteniendo el espiritu original de la inicia-
tiva de propender al desarrollo de organismos de interfase,
cambiar el sistema de incentivos y proceder a un nuevo empa-
dronamiento que privilegie el accionar efectivo de las mismas.

El Programa de Consejerias Tecnologicas

El Programa de Consejeros Tecnologicos depende del
FONTAR (Fondo Tecnoldgico Argentino), organismo que ope-
ra en el marco de la ANPCyT (Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnologica), la que a su vez depende de la Secreta-
ria para la Tecnologia, la Ciencia y la Innovacién Productiva
(SETCIP), del Ministerio de Educacion.

El Programa de Consejerias Tecnoldgicas tiene por objeto
asistir a las microempresas y pymes en el diagnostico y solucion
de sus problemas tecnolégicos. Es interesante destacar el cruce
de iniciativas como ésta, que piensa en un determinado tipo de
target como la pequena y mediana empresa partiendo de lo tec-
nolégico, con otras que enfocan la problematica pyme desde un
organismo especificamente disenado para atender sus proble-
mas (como la SEPYME). No esta de mas destacar que, a pesar de
la comunidad de objetivos y la similitud de los enfoques y pro-
cedimientos, jamas hasta el presente ha logrado coordinarse el
accionar de estas herramientas de fomento.

El Programa de Consejerias Tecnologicas fue creado a fines
de 1998 como un elemento mas del conjunto de la politica de
promocion de la innovacion tecnologica, la que tiene su fuente
formal en la Ley 23.877. El objetivo del programa es el diagnos-
tico de los problemas tecnologicos y de gestion, la formulacion
de proyectos de innovacién y la busqueda y promocion de insti-
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tuciones que contribuyan al progreso de las capacidades de
autodiagnostico, el desarrollo de estrategias asociativas y la so-
lucion de los problemas identificados”?.

Existen dos modalidades de trabajo: la “grupal” y la “indivi-
dual”. La primera se basa en una unidad técnica formada por un
director experto y un nimero no determinado de consejeros tec-
noloégicos (entre un minimo de dos y un maximo de doce), quie-
nes trabajan sobre un grupo de firmas cuyo numero también
fluctua entre dos y doce. La modalidad individual consiste en el
trabajo de un tunico consejero que actua sobre un grupo de dos
a seis empresas. La tarea debe extenderse por un plazo no supe-
rior a los seis o diez meses.

El beneficio (subsidio) tiene un limite superior de $110.000
y no puede superar el 50% del costo del proyecto, en tanto las
empresas beneficiarias deben aportar el monto restante. Existen
otras restricciones sobre los valores involucrados: el costo total
del proyecto no puede superar el 10% de la facturacion anual
del grupo de firmas y el canon institucional no puede ser mayor
al 10% del costo del proyecto”®. Finalmente, los honorarios de
los profesionales que intervienen se regulan por el régimen de
contrataciones de servicios del Estado”.

La implementacion del programa pasé por una primera etapa
en la que se hizo efectivo a través de un sistema de concursos,

92. Véase el informe de Galante, Oscar, Munoz, Irene y Vivori, Ana (s/a),
“El Programa de Consejerias Tecnoldgicas. Un programa argentino de pro-
mocion a la innovacion orientado a las Pymes”, Mimeo.

93. La participacion de una Unidad de Vinculaciéon Tecnologica es obli-
gatoria en la presentacion de los proyectos de Consejerias. Sobre este punto
abundaremos en la seccion siguiente.

94. Cuando el comprador de un servicio carga con todo el costo del mis-
mo, se puede esperar que el proceso de negociacion regule el precio. Cuando
aparece una tercera figura que aporta una parte del costo (en este caso el
Estado) se genera el incentivo para las partes privadas de exagerar el precio
pactado, de modo tal que el aporte empresario disminuya o no exista. De aqui
que se tornen necesarios mecanismos de regulacion de los costos acordados.

144



PROPUESTAS Y EJEMPLOS DE POLITICAS ACTIVAS

para luego pasar a ser una “linea permanente” con un sistema
de “ventanilla abierta”.

La vision que estd por detras del diseno original del progra-
ma pretendia actuar sobre la oferta y la demanda de los servicios
tecnologicos por medio del fortalecimiento de la articulacion
entre ambos. Justamente la figura institucional novedosa pensa-
da para afianzar la vinculacion entre produccion y conocimien-
to es la del “consejero tecnolégico”. Dada la carencia de
antecedentes formales de tal actor, se pensaba en la creacion de
un ambito en el cual se pudieran brindar capacitacion a los fu-
turos consejeros y en el que circulasen y se acumularan las ense-
nanzas de la practica; en tal sentido, se preveia un plan de
capacitacion de doce meses”.

La cobertura planificada también era ambiciosa. A partir de
una poblacion objetivo de unas 15.000 pymes industriales (la meta
inicial) se esperaba constituir 100 grupos de unas 10 empresas
cada uno, en la variedad “grupal”, y la atencion de lotes de una
docena de firmas por parte de cada uno de los 100 consejeros
individuales en la otra linea de trabajo del programa. El total de
firmas sobre las que se estimaba trabajar bordeaba las 2.500.

A partir de las acciones referidas se presumia lograr, “[...] el
fortalecimiento de las areas de ingenieria de las Universidades,
mayor articulacion Universidad-empresa y acceso a informacion
y recursos institucionales de las mismas”°.

La primera convocatoria, bajo la modalidad de concurso por
los subsidios ofrecidos, cont6 con la presentacion de 50 (cin-
cuenta) proyectos, de los cuales fueron aprobados el 64%, con
una abrumadora mayoria de proyectos aprobados finalizados
exitosamente®’. Con la informacion disponible a la fecha de re-

95. Galante Oscar (et al.), op. cit., pag. 3y 4.

96. Ibidem, pag. 4.

97. En la primera convocatoria se permitié tinicamente la presentacion
de proyectos bajo la modalidad “grupal”, en tanto la “individual” entro en
vigencia junto con el paso al sistema de “ventanilla abierta”.
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daccion de este informe se cuentan mas de 300 empresas aten-
didas bajo la cobertura de este programa, mayoritariamente en
tematicas ligadas a la gestion empresaria, calidad y medio am-
biente.

Cabe observar que la politica de consejerias tecnologicas, con
una forma distinta de implementacion, es parte del paquete de
politicas tecnologicas del Canada. En efecto, el Industrial Research
Assistance Program (IRAP) ha sido disefiado para identificar los
problemas tecnologicos en las pymes del pais y para conectarlas
con el instituto publico que posee las capacidades para solucio-
narlos. “El IRAP busca activamente clientes entre las PyMES,
dialoga con las firmas para identificar necesidades especificas, y
despliega en consecuencia una serie de instrumentos bajo con-
trol directo del IRAP para superar aquellos problemas. Por ejem-
plo, puede implementar proyectos de I&D para desarrollar
nuevos productos o mejoras de procesos para sus clientes”8.

EI IRAP, creado en 1962, parece ser un proyecto maduro y de
buen rendimiento. En 1998 conté con un presupuesto de 70
millones de doélares y llegd a 12.000 empresas a partir de una
planta estable de 250 consejeros. Los consejeros del IRAP son
mayormente ingenieros senior de gran experiencia que buscan
activamente a las pymes de sus zonas de influencia; con este fin
ofrecen un servicio de consultoria gratuito durante los dos pri-
meros dias de interaccion (el tiempo total de permanencia del
consejero en la firma no supera los cinco dias).

El ejemplo canadiense muestra que una politica de extension
industrial es posible; los nimeros citados nos informan que tal
politica puede ademads exhibir un alcance importante en térmi-
nos de cobertura del namero de firmas. Con respecto al progra-
ma argentino, cabe citar algunos ejemplos calificados de exitosos,
a modo de ilustracion de las actividades desplegadas:

98. Chudnovsky Daniel (et al.), op. cit., pag. 244.
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¢ Desarrollo e implementacion de un sistema informatico de
gestion en red para un conjunto de cooperativas productoras
de electricidad de la Provincia de Buenos Aires. La unidad
técnica involucrada fue el Laboratorio de Alta Tension del
Departamento de Ingenieria Eléctrica de la Universidad Na-
cional de Mar del Plata.

* Desarrollo e implementacion de un sistema de gestion de ca-
lidad en una firma elaboradora de instrumental y equi-
pamiento odontologico. La unidad ejecutora fue FUNPRECIT.

 Distintas tareas relacionadas con el disenio de productos, man-
tenimiento preventivo de maquinaria y equipos, desarrollo
de tecnologias de gestion empresarial y sistemas de manteni-
miento y ahorro de energia en un conjunto de firmas de la
Provincia del Chaco. La unidad técnica que intervino fue la
Universidad Tecnologica Regional - Facultad Regional Re-

sistencia®’.

El Programa de Consejerias Tecnolégicas es una linea de ac-
cion que, sin obviar la necesidad de un balance critico mas pro-
fundo de lo actuado, deberia reforzarse presupuestariamente con
el fin de encauzarlo nuevamente en direccion de sus metas cuan-
titativas originales. Adicionalmente, su operatoria deberia con-
verger con la de programas similares operantes en otras dreas
del sector publico, tanto para evitar la duplicacion de esfuerzos
en algunos casos, como para alcanzar masa critica en otros.

Las unidades de vinculacion tecnologica

La Ley 23.877 de Promocion y Fomento de la Innovacion
Tecnologica define a la “unidad de vinculacion tecnolégica” como

99. Véase Fondo Tecnologico Argentino (1999), Argentina en Transfor-
macion. Si se Puede: 95 Casos de Investigacién, Desarrollo Tecnoldgico e Innova-
cion, Buenos Aires, Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica.
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“Ente no estatal constituido para la identificacion, seleccion y for-
mulacion de proyectos de investigacion y desarrollo, transmision
de tecnologia y asistencia técnica. Representa el nucleo funda-
mental del sistema, aportando su estructura juridica para facilitar
la gestion, organizacion y gerenciamiento de los proyectos. Pue-
de estar relacionado o no con un organismo publico”.!% Las Uni-
dades de Vinculacion Tecnologica (UVTs) deben ser habilitadas
por la SETCIP (ex-SECYT), pudiendo adoptar la forma de so-
ciedades privadas con o sin fines de lucro. A partir de la
promulgacion de la ley de Educacion Superior, las universidades
fueron autorizadas a funcionar como UVTs. Es posible encontrar
una variedad de UVTs en funcion de su origen o ubicacion en el
mercado de tecnologia: existen UVTs vinculadas a universida-
des, otras que surgen de un instituto cientifico, UVTs vincula-
das a empresas, y también las hay de tipo “independiente”!°!.

Estas unidades tienen por objeto promover la transferencia
de tecnologia, para lo cual deben participar activamente en la
busqueda de firmas con necesidades o problemas tecnologicos
y en la correspondiente solucion dentro del sistema cientifico
técnico. Asi, se ha considerado que “Las unidades de vincula-
cion independientes son, por asi decirlo, el prototipo “ideal” de
unidad de interfase: funcionan como intermediario entre la em-
presa “demandante” y la institucion “oferente” de tecnologia o
capacidades tecnologicas. Son organizaciones donde prima la
logica empresaria del “negocio” de tecnologia: la clave es en-
contrar oportunidades de negocio, desarrollarlas y ofrecer ser-
vicios de formulacion y gestion de proyectos”!2,

100. Glosario, articulo 3° , inciso (d).

101. Véase Galante , Oscar, Mufnoz, Irene Inés y Vivori, Ana (s/a), “Uni-
dades de Vinculacion Tecnologica. Innovacion en la Gestion de Transferen-
cia Tecnologica, Impacto y Resultados”, Mimeo, Programa de Asistencia en
Gestion de Ciencia y Tecnologia, Direccion de Investigaciones, Instituto Na-
cional de la Administracion Publica.

102. Muiioz, Irene Inés (et al.), op.cit., pag. 6 (en negrita en el original).
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Las UVTs idealmente trabajan con empresas clientes a las que
les formulan un primer diagnostico para luego buscar la solu-
cion adecuada explorando en el vector de ofertas tecnologicas
del sistema cientifico técnico. Una vez realizado el apareamien-
to oferente-demandante, la principal tarea de la UVT sera el di-
seno y la gestion del proyecto. El ingreso de las UVTs esta dado
por un canon o comision que suele ubicarse en el rango del 5 al
10% del costo total del proyecto.

Las actividades en las que de hecho se han especializado las
UVTs son las de capacitacion y asistencia técnica. Sobre un total
de 905 proyectos implementados con la ayuda de los instru-
mentos de promocion de la Ley 23.877, las UVT han participa-
do en 366 (aproximadamente un 40% del total). E1 69% de estos
han consistido en actividades caracterizadas como “Capacita-
cion” o “Asistencia Técnica”!.

Las actividades de capacitacion estan mayoritariamente orien-
tadas al personal de direccion de la empresa privada y versan
sobre la gestion de la empresa. “Su financiamiento puede ser
asumido directamente por la uvt mediante el cobro de los cur-
sos o utilizando algun instrumento de promocién [...]. Normal-
mente, las uvt de tipo independiente suelen contratar
profesionales y expertos para su realizacion y s6lo excepcional-
mente recurren a las capacidades del sistema cientifico”!%*.

Cuando las actividades de capacitacion estan centradas en
topicos de gestion empresaria de utilidad reconocida y deman-
da difundida en el sector privado, su incorporacion como ac-
cion susceptible de ser subsidiada entrana el riesgo de distraer
fondos pensados para la promocion de acciones de alta rentabi-
lidad social hacia otras que ya satisface de un modo razonable el
mercado, con lo cual el nivel de actividad en la materia no se
altera sino que solo cambia sus fuentes de financiamiento.

103. Ibidem. A partir de aqui, salvo que se explicite lo contrario, la infor-
macioén cuantitativa y las citas seran extraidas de este trabajo.
104. Ibidem, pég. 12.
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En cuanto a las actividades de asistencia técnica, de mayor
“densidad” tecnoldégica y mayor presencia de unidades del siste-
ma de ciencia y técnica, un tercio de aquellas en las que partici-
paron UVTs provienen del Programa de Consejerias Tecnoldgicas.
A este respecto, cabe resaltar que en la primera fase de
implementacion de esta linea de promocion se impuso la pre-
sentacion obligatoria de los proyectos por medio de una UVT!®,

De este modo las UVTs han gestionado el 90% de los proyec-
tos de capacitacion, el 80% de los de asistencia técnica, pero
solo el 19% de los agrupados bajo el rotulo de “Investigacion y
Desarrollo”.

Otra forma de aproximacion al desempenio de las UVTs pasa
por examinar el numero de tales que operan efectivamente en
comparacion con el total de las habilitadas (su “tasa de activi-
dad”); su “productividad”, entendida como el numero de pro-
yectos gestionados por UVT, y algunos indicadores indirectos
de la sustentabilidad economica de las mismas.

La tasa de actividad de las UVTs es baja: s6lo operan 63 sobre
162 habilitadas; esto es, el 39%. E1 61% de las UVTs nunca ges-
tionaron un proyecto. La especulaciéon mads razonable sobre la

105. Cabe citar un parrafo del trabajo de Oscar Galante y otros sobre el
Programa de Consejerias Tecnologicas: “En la modalidad de linea perma-
nente, en cambio, el proceso estd mas guiado. Los funcionarios asesoran a
consultoras, centros tecnologicos y empresas interesadas en participar en el
programa, ofreciendo la lista de las uvts habilitadas y evacuando frecuentes
consultas [....]. Los formularios de presentacion son relativamente simples,
aunque una vez mas, el momento clave es el de la presentacion preliminar de
los proyectos ya que todavia muchas unidades de vinculacion tecnologica re-
quieren de la ayuda de los funcionarios de la AGNPCYT para la formulacion del
proyecto” pag. 17 (cursivas nuestras) . Se supone que las UVTs estdn especia-
lizadas en localizar a oferentes y demandantes articulando a ambos en un
proyecto que luego gestionaran. Aqui la articulacion estda dada de antemano
pero el organismo estatal debe informarle de la existencia de la UVT a los
presentantes del proyecto, los cuales, a la inversa de lo supuesto, buscaran a
la UVT para luego abonarle como canon un porcentaje del costo total del
proyecto. La analogia con las casillas de peaje es inmediata.
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habilitacion de entidades que nunca tuvieron actividad es que,
al menos para una parte importante de las inactivas, el incenti-
vo fue la posible captura de los subsidios del sistema de promo-
cion de la Ley 23.887.

Por su parte la “productividad” de las UVTs, para el periodo
resefiado por el trabajo de referencia, fue de poco mas de cuatro
proyectos por unidad. A este promedio aritmético le correspon-
de una muy alta dispersion que parece indicar una distribucion
bimodal: la mayor parte de las UVTs ha gestionado un proyecto,
o a lo sumo dos, mientras que en el otro extremo hay tres UVTs
exitosas con mads de treinta proyectos gestionados cada una.

Respecto de la sustentabilidad econémica de las UVTs, en lo
que respecta a la porcion de sus ingresos que proviene de la
intermediacion en actividades promocionadas de ciencia y téc-
nica, coherentemente con su especializacion en los proyectos
tecnoldgicamente mas “livianos” el valor medio de los proyec-
tos gestionados por ellas es del 50% del monto promedio del
total de proyectos promocionados. Si se supone un margen del
5% por proyecto, cada UVT recibia alrededor de $7.500 por pro-
yecto gestionado. Lo exiguo de los montos involucrados pone
en cuestion la efectiva especializacion de las UVTs independientes
en la formulacion de proyectos de innovacién tecnologica'®.

En realidad, el fenomeno tiene elementos de causacion cir-
cular: las UVTs de baja inversion tienen tendencia a gestionar
proyectos de bajo riesgo que involucren tecnologias blandas de
gran aceptacion; de este modo la densidad tecnolégica de las
acciones disminuye y su precio también. Como se ha escrito, “A
su vez, esto redunda en la fragilidad de las estructuras técnico-
profesionales de las uvt y la concomitante alta rotacion de sus
recursos humanos. Un circulo vicioso que, en todo caso, explica

106. La situacion es distinta para las UVTs asociadas a Universidades. En
éstas los costos fijos, los que pueden llegar a incluir el salario de personal
especializado, son absorbidos por la institucion madre, opcion que no esta
presente en las organizaciones independientes.
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también la fuerte demanda de fondos promocionales para su
fortalecimiento institucional que expresan los responsables de
las unidades de vinculacion tecnologica”!®7.

Un balance de las UVTs las muestra como un universo
particionado en una minoria de entidades de fuerte productivi-
dad y una mayoria de unidades sin acciones o un ntmero insig-
nificante de las mismas. La dependencia de muchas de éstas de
su obligada participacion en algunas lineas de promocion gene-
ra un espacio para el accionar de buscadores de rentas, cuyo
aporte al desarrollo cientifico técnico del aparato productivo es
nulo. Un consejo de politica que se desprende de estas conside-
raciones es que la participacion de las UVTs o cualquier otra
entidad creada ad hoc en la articulaciéon de conocimiento y pro-
duccion deberia ser optativa. También el padréon de UVTs debe-
ria ser revisado, con una permanencia de las organizaciones sujeta
a un nivel de actividad positivo en un periodo de referencia.
Frente a la posibilidad de financiar la capacitacion de agentes
pertenecientes a UVTs privadas para que puedan ejercer su fun-
cion, parece mas razonable efectuar una seleccion y posteriores
actividades de capacitacion sobre individuos dotados de una base
de habilidades, quienes luego seran contratados por el propio
sector publico para ejercer la tarea. El ejemplo canadiense nos
muestra que tal cosa es posible.

107. Ibidem, pag. 28.
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V
Conclusiones

El principal consejo de politica que se sigue de lo escrito en
este ensayo es la necesaria intervencion estatal en la busqueda
del aumento de las capacidades tecnolégicas nacionales, la co-
ordinacién de decisiones de inversion en el sector privado, el
aprovechamiento de las externalidades y el fomento de la acu-
mulacion de capital humano.

En materia de politicas concretas, cabe advertir que el objeti-
vo de estas paginas no fue el de ofrecer un catalogo final y com-
pleto de iniciativas; tampoco se pretendio delinear un plan de
reforma global del sector publico. Estas son tareas necesarias,
pero su desarrollo exige la conformacion de equipos de trabajo
interdisciplinarios que, arrancando desde los principios teori-
cos basicos y atendiendo a las caracteristicas empiricas y
especificidades propias del tema analizado, culminen en la re-
daccion de leyes, decretos y resoluciones que organismos com-
petentes tornaran operativos. No estd de mas recalcar que sin la
asignacion de partidas presupuestarias y la conformacion de
cuadros técnicos competentes, no hay politicas activas posibles.
De modo que aqui solamente se ha pretendido senalar ciertas
lineas de accion cuya implementacion se consideran de impor-
tancia; al mismo tiempo se han resaltado los impedimentos que
en el pasado han obstaculizado la realizacién de diversas inicia-
tivas, con la conviccion de que esas restricciones continuan vi-
gentes y que, de no ser removidas, haran fracasar los intentos
futuros.

Al momento de concluir este escrito (agosto del 2002) el pais
se encuentra sumido en una profunda crisis econémica, acom-
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panada de indicadores sociales de un dramatismo inédito desde
la Gran Depresion del siglo pasado; al mismo tiempo, el conjun-
to de las instituciones estatales muestra claros signos de pérdida
de poder, legitimidad y eficacia en su accionar. Cualquier pa-
quete de politicas activas que se pretenda implementar requie-
re, como condiciones previas y necesarias para su aplicacion
exitosa, un contexto macroecondémico estabilizado y un Estado
reconstruido.

Para la consecucion de ambas tareas se precisa tanto de in-
gredientes técnicos y tedricos como de cambios en la relacion
de fuerzas entre los distintos sectores sociales, y también de la
emergencia de nuevas organizaciones politicas y actores
institucionales que alteren la distribucion del poder vigente. Del
modo en que se salde el conflicto presente dependera que exista
un espacio para la experimentacion de una nueva politica in-
dustrial; que tal politica pueda o no llevarse a cabo influird en el
futuro sendero que adopte la economia nacional, y de cual sea
este ultimo dependera en gran parte el nivel de bienestar que
puedan alcanzar los habitantes del pais.
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